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Konjunkturinstitutet ir en statligc myndighet under Finansdepartementet.
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politiken i Sverige. Vi analyserar ocksd den ekonomiska utvecklingen samt
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I Konjunkturbarometern publicerar vi vatje ménad statistik Gver féretagens
och hushallens syn pa den ekonomiska utvecklingen. Undersékningar lik-
nande Konjunkturbarometern gors i alla EU-linder.

Rapporten Konjunkturlidget ir frimst en prognos for svensk och internation-
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forutsittningarna fér 16nebildningen.

Den irliga rapporten Miljé, ekonomi och politik dr en versyn och analys av
miljépolitiken ur ett samhilsekonomiskt perspektiv.

Vi publicerar ocksd resultat av utredningar, uppdrag och forskning i serierna
Specialstudier, Working paper, PM och som remissvar.

Du kan ladda ner samtliga rapporter frin var webbplats, www.konj.se. Den senaste
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Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fatt uppdraget att ta fram en érlig miljéekono-
misk rapport: "Myndigheten ska, i samrad med Naturvdrdsverket, utarbeta en arlig
rapport om miljépolitikens samhillsekonomiska aspekter, diribland den ekonomiska
politikens kort- och langsiktiga effekter pa riksdagens mal f6r miljokvalitet och pé en i
Ovrigt miljémissigt hallbar utveckling.”

I drets rapport inventerar vi svensk klimatpolitik. Dels genomfdrs en principiell analys
av den langsiktiga svenska klimatpolitiken — utifrin kriterier om samhaillsekonomisk
effektivitet och kostnadseffektivitet. Dels uppskattas var potentialen dr storst for att
infora eller skirpa en kostnadseffektiv insats av styrmedel.

Ett stort tack riktas till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad som bestar av profes-
sor Runar Brinnlund (ordférande), professor Thomas Aronsson, professor Ing-Marie
Gren, professor Caroline Leck, professor Per Mickwitz och professor Patrik Sodet-
holm. Radet har limnat virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar
dock Konjunkturinstitutet fér. I rapporten limnar det vetenskapliga rddet dven en
utblick 6ver vad de tror kommer att bli intressant f6r svensk miljopolitik framéver.
Tanken 4r att nigra av dessa idéer ska fingas upp i nista irs miljbekonomiska rapport.

Ett tack riktas ocksa till Naturvardsverket som bidragit med konstruktiva synpunkter.

Forfattare till rapporten dr David von Below, Bjérn Carlén, Anna Dahlqvist, Johanna
Jussila Hammes, Asa Lindman, Pelle Marklund och Vincent Otto.

Arbetet med rapporten har letts av forskningschef Svante Mandell.

Stockholm i december 2017

Urban Hansson Brusewitz
Generaldirektor
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Sammanfattning

Ett nytt internationellt klimatavtal f6rhandlades fram i Paris 2015, med det 6vergri-
pande malet att halla den globala genomsnittliga temperaturékningen under 2 grader
och striva mot att begrinsa den till 1,5 grader. Avtalet, som triddde i kraft i november
2016, borjar gilla senast 2020. Parisavtalet innebir att linderna frivilligt atar sig ut-
slappsminskningar, i form av nationella planer, till skillnad frin Kyotoprotokollet, dér
de tilldelades beting f&r sina utsldpp av vixthusgaser. EU:s plan dr att till 2030 minska
utsldppen av vixthusgaser med minst 40 procent jamfort med 1990. Sverige har i sitt
klimatpolitiska ramverk satt upp egna mal som dr mer ambititsa dn de som EU be-
stimt fOr oss.

Denna rapport svarar mot ett uppdrag fran regeringen dir det 6vergripande syftet ér
att analysera den svenska klimatpolitiken och pi ett principiellt plan diskutera vad som
bér beaktas f6r att utforma en lingsiktigt kostnads- och samhillsekonomiskt effektiv
svensk klimatpolitik. I uppdraget ingar dven att uppskatta var potentialen ar storst for
att infora eller skirpa en kostnadseffektiv insats av styrmedel. Detta innefattar att
inventera befintliga och féreslagna styrmedel, uppskatta kostnader och nyttor av poli-
tiken samt vem som bir kostnaderna.

Det langsiktiga svenska klimatpolitiska malet ska vara uppfyllt till 2045. Tva etappmal
ar uppsatta; £6r 2030 respektive 2040. Dessutom finns ett sirskilt mal till 2030 f6r
transportsektorns utslipp av vixthusgaser. De kvantitativa analyser som genomfors i
rapporten fokuserar pa etappmalet till 2030 (d4 vixthusgasutslippen fran ESR-
sektorn! bor vara minst 63 procent ligre dn 1990) eftersom det mojliggdr en jamfo-
relse mellan det svenska klimatpolitiska ramverket och EU:s klimatpolitik. Fér den
langsiktiga klimatpolitiken gbr vi en mer principiell analys bide om hur styrmedel bor
utformas och mojliga mekanismer via vilka den svenska klimatpolitiken kan tinkas
paverka globala utslipp.

I rapporten poingterar vi vikten av att utforma den svenska politiken pa ett kostnads-
effektivt sitt, och ddrmed uppna klimatmailen till en sa lig kostnad som méjligt f6r
samhillet. Ett villkor f6r kostnadseffektivitet dr att samtliga aktérer har samma margi-
nalkostnad for utslippsminskningar. Detta underlittas genom att anvianda styrmedel
som sitter ett enhetligt pris pa utslipp, till exempel en enhetlig koldioxidsskatt. En
rekommendation t6r den framtida politikens utformning 4r sdledes att strdva mot en
enhetlig prissittning av utslippen. Vi diskuterar anledningar till att gra avsteg frin en
enhetlig styrning, exempelvis kan stor risk for kollickage (det vill sidga att produktion-
en och utsldppen flyttar utomlands) inom en viss sektor motivera att den moter ett
lagre pris. Vidare analyserar vi méjliga skl £6r att anvinda fler dn ett styrmedel riktat
mot en och samma sektor. For att det ska vara motiverat méste det finnas ndgot ytter-
ligare problem att hantera, till exempel informationsbrister vilka ger upphov till en
ineffektiv resursallokering. Om fler styrmedel riktas mot en och samma sektor finns
emellertid risk f6r administrativa kostnader, 6verlappande styrning och férsdmrad
kostnadseffektivitet. Bide eventuella avsteg fran enhetlig styrning och extra styrmedel
kan gora politiken mer kostsam och bor dirfor analyseras och motiveras noggrant.

1 ESR-sektorn omfattar framst transporter, jordbruk, bostéder och service samt den industri som inte omfattas
av handeln med utsléppsratter (EU-ETS).
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For att bedéma hur en kostnadseffektiv styrning av klimatutslippen kan astadkommas
krivs kunskap om olika sektorers marginalkostnad for utslippsreduktioner av vixt-
husgaser. En vig att skaffa sidan kunskap 4r att studera nivan pa de styrmedel som
riktas mot respektive sektor. Angreppssittet forsvaras av att det kan finnas fler mark-
nadsmisslyckanden dn de klimatrelaterade och att dessa i varierande grad hanteras
genom andra styrmedel. En ytterligare komplikation 4r att styrmedel ocksa kan ha
fiskala (skattemissiga) motiv. Rapporten innehaller dirfor en analys av hur dessa om-
standigheter paverkar hur nivan pa befintliga styrmedel kan ge information om margi-
nalkostnaden f6r utslippsreduktioner.

Sveriges alltmer uniforma koldioxidbeskattning ger incitament 6ver hela linjen av an-
passningar; minskad aktivitet, branslebyte, byte av transportslag och effektivisering.
Beskattningens traffbild kan dock férbittras da den idag inte triffar exempelvis inrikes
sjofart och bantrafik. Aven om utslippen fran sidana delsektorer ir férhallandevis
sma kan en breddning av basen for koldioxidbeskattningen minska kostnaderna for att
klara de klimatpolitiska malen.

Utover koldioxidbeskattning har Sverige flera klimatpolitiska styrmedel riktade mot de
utslipp som omfattas av EU:s ansvarsfordelningsférordning, den sé kallade ESR-
sektorn, exempelvis nedsittning av energiskatter, miljobilspremier och koldioxiddiffe-
rentierad fordonsskatt och Klimatklivet. Dessa éverlappar snarare in kompletterar
koldioxidbeskattningen. Resultatet har blivit att politiken ger mycket kraftiga incita-
ment till vissa typer av anpassningar sisom brinslebyte och effektivisering (5-8 kr per
kg koldioxid) medan incitamenten till minskad aktivitet, till exempel minskad bilan-
vindning, stannar vid de som ges av koldioxidbeskattningen (1,13 kr per kg).

Att frimja brinslebyte genom nedsittning av energiskatten fér med sig problem. Aven
anvindning av alternativa drivmedel och brinslen genererar externa kostnader. Da-
gens politik innebir att brinslebyte sker pa bekostnad av férsimrad internalisering av
brinsleanvindningens externa kostnader. Reduktionsplikten, i kombination med en
uniform drivmedelsbeskattning, kommer att ritta till en del av detta problem.

Att vi observerar manga styrmedel i transportsektorn, och dé sirskilt f6r vigtranspot-
ter, kan bero pa malet att sektorns utslipp ska minska med 70 procent till 2030 (fran
2010 ars nivd). Aven om inhemska transporter inte sjilva ir foremal for stora kollick-
ageeffekter finns en risk att kraftig styrning mot transportsektorn via spridningseffek-
ter skulle drabba konkurrensutsatt industri och ddrmed ge indirekta lickageeffekter.
Oavsett anledning sd bir transportsektorn en stor del av kostnaden f6r minskningen
av vixthusgasutsldppen i Sverige.

Som diskuteras pd flera stillen i rapporten sa stiger marginalkostnaderna med storle-
ken pé utslippsminskningarna. For att ta sig vidare fran 2030 till det langsiktiga malet
blir det ddrfor sannolikt dn viktigare att bredda klimatpolitiken. Exempelvis genom att,
utéver ovanstiende, férsoka hantera andra vixthusgasutslipp 4n koldioxid i jord-
brukssektorn respektive att se 6ver incitamentsstrukturen i LULUCF-sektorn (mar-
kanvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk).

Nyttan av en ambitiés svensk klimatpolitik kan uppsta i flera dimensioner. Den kan
leda till globala utslippsminskningar genom att utslippen fran Sverige blir ligre (givet
att frigjorda utslippskvoter annulleras). Klimatpolitiken kan leda till indirekta klimatef-
fekter om Sveriges politik paverkar andra linder, till exempel genom att vara en fore-



bild (se nedan). Det kan dven tinkas uppstd nyttor som inte dr direkt relaterade till
klimat, sa kallade sidonyttor. Exempel p4d sidonyttor som diskuteras i rapporten ir; att
politiken leder till att andra negativa externaliteter mildras — till exempel NOx och
partikelutsldpp, att fler jobb skapas och att svensk konkurrenskraft stirks. Samman-
fattningsvis leder diskussionen fram till att vissa sidana positiva sidonyttor kan finnas,
men att de 1 Sverige sannolikt dr sma.

For att skapa en uppfattning om klimatpolitikens kostnader anvinder vi Konjunktur-
institutets allminjimviktsmodell, EMEC. Vi studerar etappmalet till 2030 genom att
jimfora tre scenatier som alla leder till samma direkta reduktion av koldioxidutsldpp,
men som varierar 1 hur mycket av reduktionen som sker inom Sverige. I det forsta
scenariot (A) uppfyller Sverige det beting som dlagts av EU och anvinder komplette-
rande mekanismer, till exempel kép av utslippskvoter fran andra EU-stater, for att nd
den svenska mélnivan. Det andra scenariot (B) speglar det svenska 2030-mélet genom
att fullt ut utnyttja méjligheten till kompletterande mekanismer som anges 1 malformu-
leringen. I det tredje scenariot (C) anvinds inga kompletterande mekanismer utan alla
utslippsreduktioner sker inom svensk ESR-sektor.

En viktig observation 4r att kostnaderna 6kar kraftigt mellan scenario B och C. Detta
foljer av att de minst kostsamma reduktionerna genomférs redan i scenario B. De
ytterligare reduktioner som skulle krdvas for att na 2030-malet enbart med inhemska
reduktioner kostar betydligt mer 4n motsvarande kompletterande dtgirder.

Analysen visar att de ytterligare direkta utslippsminskningar som Sveriges ambitiGsa
klimatambitioner genererar kan uppnas till en betydligt ldgre kostnad. En orsak till
detta dr att Sveriges klimatpolitiska ramverk begrinsar méjligheterna att anvinda de
flexibla mekanismer som EU medger och dirmed begrinsas ocksa méjligheterna till
kostnadseffektiva utslippsminskningar i Sverige och i EU.

EMEC anvinds ocksa for att illustrera vem som bir klimatpolitikens kostnader. For
hushdll visar analysen att boende i glesbygd drabbas hirdast. Laginkomsttagare drab-
bas relativt sett mindre dn héginkomsttagare. Detta dr dock en konsekvens av att in-
tikterna frin den koldioxidskatt som antas i modellen aterf6rs till ekonomin genom
sankta arbetsgivaravgifter och att denna skattevixling gynnar laginkomsttagare mer.
Om svensk framtida politik i storre utstrickning anvinder styrmedel som inte medger
skattevixling sa drabbar politiken laginkomsttagare jimforelsevis mer.

Stor variation finns i hur olika sektorer paverkas i de olika scenatierna. En sektor som
drabbas hirt dr jordbrukssektorn. En bidragande orsak ir att jordbruket har svirt att
overviltra de 6kade kostnader klimatpolitiken medfor pa slutkonsumenterna som da
istillet viljer importerade produkter. Flertalet sektorers produktionsminskning f6r-
dubblas eller mer i steget fran scenario B till C.

Vira analyser visar ocksa att de stora procentuella reduktionerna av koldioxidutslipp
sker 1 sektorer som dr smé i absoluta termer. Samtliga sektorer med ett produktions-
virde 6ver 500 miljarder kronor uppvisar procentuella f6rindringar i produktions-
virde mellan referensscenatiot och scenario B som understiger tva procent. Vidare
visar analysen pa stor variation i om utsldippen minskas genom att sektorn gir 6ver till
andra brinslen dn fossila eller genom att den minskar sin produktion. Utslippsminsk-
ningen fran jordbrukssektorn sker till exempel till ca tva tredjedelar som en f6ljd av
minskad produktion. Detta kan jimf6ras med tillverkningsindustrin dér nistan all



utslippsreduktion sker genom att sektorn kan minska sin anvindning av fossila brins-
len.

I scenarierna ovan hills den direkta klimateffekten konstant. Vi ser frimst tvd méjliga
mekanismer dir ytterligare utslippsminskningar i Sverige ocksd kan leda till indirekta
klimateffekter, det vill sdga att andra linder minskar sina utslipp mer som en £6ljd av
svensk politik. Den fOrsta dr att Sverige genom att gi fore ger ett exempel f6r andra
linder att f6lja. Den andra ér att Sverige genom en ambitiés politik driver fram teknik
som andra linder kan anvinda f6r att minska kostnaderna f6r deras utslippsredukt-
ioner, och da dven méjliggora att de Skar sina klimatambitionet.

Det gir inte med sikerhet att avgbra hur verksamma dessa biada mekanismer dr. Pa
den forsta punkten dr den nationalekonomiska litteraturen timligen pessimistisk. Inte
minst mojligheten att aka sndlskjuts pa andras klimatarbete gor att det 4r tveksamt
vilken effekt det kan fa att Sverige forsSker skapa ett gott exempel genom att ga fore.

Syftet med den svenska klimatpolitiken maste preciseras for att styrmedel ska kunna
utformas pi ett effektivt sitt. Om syftet 4r ndgot mer dn att uppna de kvantitativa mal
som anges i det klimatpolitiska ramverket sd kan det 4ven resultera i andra styrmedel,
som exempelvis it riktade mot att frimja teknisk utveckling. Om intentionen ar att
indirekt paverka de globala utslippen via nationella satsningar pa teknisk utveckling
och internationella samarbeten inom teknikomradet, bor en svensk internationell sats-
ning pa teknik ta avstamp i landets komparativa férdelar. Materiella naturtillgdngar
sasom skogsbestind, mineralfyndigheter med mera kan dé vara en viktig utgangs-
punkt. Det racker dock inte att erbjuda tekniskt 6verligsna I6sningar - de mdste dven
vara internationellt gangbara. Sverige maste dirmed erbjuda teknik som 4ven andra
linder kan komma att efterfriga baserat pd mottagarlindernas relativprisstruktur, in-
stitutioner, tillging pé naturresurser etc. Vidare maste staten utforma tydliga riktlinjer
for att besluta, 6vervaka och folja upp satsningar samt ha en explicit handlingsplan nér
tekniksatsningar behdver dndras eller upphora.

Ett alternativt sitt att gd fére kan vara att som komplement till Parisavtalet ta initiativ
till klimatklubbar. Exempelvis skulle Sverige, tillsammans med andra ambitiésa linder
som dr villiga att ta kostnader for ytterligare utslippsminskningar, kunna locka andra
mindre ambitidsa linder att dta sig ytterligare utslippsminskningar med l6ften om
l6nsamma samarbeten kring FoU. Fér dessa linder ger det ett starkare incitament att
minska utsldppen. EU kan ses som en redan existerande klimatklubb ddr Sverige kan
fortsitta arbeta fOr att fa medlemslinderna att minska utslippen mer kostnadseffek-
tivt. Ddrmed blir ocksa incitamenten for teknisk utveckling och spridning inom EU
mer enhetliga.



1 En kostnadsetfektiv global klimatpolitik

Den senaste rapporten fran FN:s klimatpanel IPCC 2013) anger att utsldpp av koldi-
oxid och andra si kallade vixthusgaser ger en 6kad eller forstarkt vixthuseffekt och
att det paverkar klimatet genom att temperaturen 6kar for jorden 1 helhet (globalt). Ett
varmare klimat medfér stora kostnader f6r samhillet och innebir en pataglig risk for
extrema vidersituationer. Det finns dirfor starka skl f6r virlden att minska utslippen
av vixthusgaser. Samtidigt dr 6nskemalen om ekonomisk utveckling stora. Krav pa
minskade utslipp kommer, dven om teknikutvecklingen dr snabb pid manga omraden,
att innebdra dyrare energi, dyrare produkter och en begrinsning av konsumtionsmaoj-
ligheterna. I en virld med begrinsade resurser behéver avvagningar goras. Mer av
nagot betyder mindre av annat, sa dven ndr det giller att minska risken f&r kraftiga
klimatférindringar. Inte minst darfér dr det viktigt att klimatpolitiken inte utformas
onddigt kostsamt.

1.1 Vaxthuseffekten:

Jordens atmosfir innehéller gaser som slipper igenom solens stralar men begransar
utgdende virmestralning fran jordytan. Hirigenom virms luften nirmast jordytan upp
och vi fir vad som kallas en vixthuseffekt. De mest betydelsefulla vixthusgaserna ir
vatteninga och koldioxid (CO»), dikviveoxid (N2O), metan (CHs4) och ozon (O3).
Olika vixthusgaser uppehdller sig olika linge i atmosfiren. Ozon stannar i cirka en
minad, metan stannar i drygt tiotalet 4r medan koldioxid stannar kvar i hundratals ar.
De olika vixthusgaserna skiljer sig 4t dven vad giller deras formaga att begrinsa vir-
mestrdlning frin jorden.’

I atmosfiren finns dven aerosoler — mikroskopiskt sma stoftpartiklar av till exempel
svavel, sot och damm. De flesta stoftpartiklar reflekterar solens stralar tillbaka ut i
rymden och hindrar dirigenom solens strélar att virma marken. Sot ddremot ir ett
exempel pa en typ av partikel som fangar upp eller absorberar den inkommande sol-
strilningen och har dirfér en uppvirmande effekt pd atmosfiren.

Moln paverkar ocksd solstralningens vig genom atmosfiren. Beroende pa om molnen
térekommer nigon kilometer upp i atmosfiren (liga moln) eller pd héjder 6ver fem
kilometer (h6ga moln), kan moln reflektera (det vill sdga hindra solens stralar att
virma luften nirmast marken) eller tvirtom fOrstirka vixthuseffekten genom att be-
grinsa virmeutstralningen ut till rymden. Sett ur ett globalt perspektiv verkar den
sammanlagda effekten av luftburna stoftpartiklar och moln kylande pd marknira luft-
lager i motsats till uppvirmningen av vixthusgaserna. Figur 1 illustrerar jordens stral-
ningsbalans.

2 En mer utférlig beskrivning finns i Bilaga 2.2 till Miljmalsberedningen (2007).

3 For att jamfora olika gaser anvéands sa kallade koldioxidekvivalenter (CO,e), vilka anger hur m&nga ton
koldioxid som behéver slappas ut for att 8stadkomma samma klimateffekt som ett ton utslépp av ett visst
amne. I ett hundradrsperspektiv bedoms ett ton metanutslapp motsvara 34 ton koldioxid medan ett ton
dikvéaveoxid motsvarar 288 ton koldioxid (IPCC 2013). Med kortare tidsperspektiv blir férhallandena
annorlunda. Med en tjugodrig horisont motsvarar ett ton metan 86 ton koldioxid medan forh8llandet for
dikvéveoxid &r 268 ton. Vanligen antas ett hundradrsperspektiv nér olika gasers klimatp&verkan uttrycks i
koldioxidekvivalenter. S& ocksa i denna rapport.
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Figur 1 Jordens strdlningsbalans
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Anm. Figuren illustrerar hur omkring halften av den inkommande kortvagiga solstrdlningen absorberas vid
jordens yta och varmer jordytan. Resten reflekteras tillbaka till rymden eller absorberas i atmosfaren. Varme-
strélningen fran jordens yta fangas upp av véxthusgaserna i atmosfiren. Atmosfaren i sin tur skickar varme-
strélning b8de ner mot jordytan och ut mot varldsrymden. Den nedtriktade varmestrélningen varmer upp
jordytan ytterligare. Detta kallas vaxthuseffekten. Vaxthuseffekten bestams i huvudsak av vattendnga (H,0),
koldioxid (CO,) och moln. Moln och partiklar paverkar reflektionen av den inkommande solstralningen. Sotpar-
tiklar absorberar solinstralning och varmer atmosfaren. Atmosfaren varms ocksa upp genom varmetransport
fran jordytan. Temperaturen vid jordytan kan darmed paverkas av férandringar av atmosfarens innehall av
véxthusgaser och stoftpartiklar, férandringar i markytans beskaffenhet samt andrad solinstraining.

Kalla: Miljomalsberedningen (2007).

Andras atmosfirens innehall av vixthusgaser och stoftpartiklar paverkas jordens kli-
mat. I korthet, mer vixthusgaser leder till minskad utstralning av virme och ddrmed
en forstirkt vixthuseffekt. Vi far ett varmare klimat. Med varmare klimat 6kar ming-
den vattendnga i atmosfiren (via 6kad avdunstning och genom att varmare luft kan
innehélla mer vattenanga). Denna aterkoppling forstirker vixthuseffekten ytterligare.
Vidare paverkas dven molnigheten och bidrar till en negativ stralningsdrivning av jor-
dens strilningsbalans och ett kallare klimat. Regionala olikheter i uppvirmning och
avkylning av marknira luftlager paverkar i sin tur atmosfirens och havens cirkulation.
Andrade cirkulationsménster kan ha stor paverkan pa klimatet regionalt. Enligt FN:s
klimatrapport IPCC 2013) ir det till exempel praktiskt taget sakert att det bli mer
vanligt med extrema virmebdéljor och mindre vanligt med extrema kéldkndppar. Det
betyder dock inte att tillfillen med extrem vinterkyla upphdr — utan bara att de blir
mindre vanliga och férvintas i allméinhet bli mindre kraftiga.

Vixthusgaser blandas ganska snabbt i atmosfiren. Ett vixthusgasutslipp har dirfor i
stort sett samma effekt pé klimatet oavsett var i virlden de sker. Med andra ord, det dr
den globala utslippsmingden som har betydelse f6r hur vixthuseffekten utvecklas.
Eftersom olika vixthusgaser uppehaller sig olika linge i atmosfiren kommer de olika
vixthusgaserna att ha en uppvirmande effekt pa olika rums- och tidsskalor. Koldioxid
ir inte den mest potenta vixthusgasen, men 4r till f6ljd av sin relativt héga koncentrat-
ion i atmostiren den mest betydelsefulla. Koldioxid ackumuleras i atmosfiren da det
finns en inbyggd troghet i de processer med vilka koldioxid limnar atmosfiren. Detta
medfor att koldioxid 4r den av vixthusgaserna som stannar lingst i atmosfiren. Aven
om koldioxidutslippen skulle upphéra frin och med 1 morgon bedéms dirfér de hi-
storiska utslippen frammana en betydande temperaturhdjning,

Koldioxid ingér i kolets livscykel, dir koldioxid utvixlas mellan atmosfiren och mark-
ytan respektive haven. Landvixter tar via fotosyntesen upp stora mingder koldioxid
fran atmosfiren. Samtidigt avger multnande vixter betydande mingder koldioxid. En
mindre del lagras bestidndigt i markytan. Ocksa vixtligheten i haven tar upp och avger
stora mingder koldioxid. En del lagras emellertid i havens sediment.

Mingden koldioxid i atmosfaren har 6kat. Sedan forindustriell tid har koncentrationen
av koldioxid i atmosfiren 6kat med 40 procent och bedéms nu vara den hégsta under
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de senaste 800 000 aren (IPCC 2013). Okningen beror frimst pa koldioxidutslipp fran
forbrinning av fossila brinslen och genom utsldpp frin markanvindning. Anvindning
av fossila brinslen innebdr att kol som under miljontals ar varit bundet i jordskorpan
frigors till atmosfiren i form av koldioxid. Aven férbrinning av biomassa frigér kol-
dioxid till atmosfiren. Skillnaden gentemot fossila brinslen 4r att biobrinslen under
sin tillvixtperiod via fotosyntesen tar upp koldioxid fran atmosfiren. Givet aterplante-
ring av den gréda som avverkas och eldas upp erhalls en férhéllandevis snabb kolcykel
och betydligt ligre nettoutslipp dn jamfoérbara fossila brinslen. Helt koldioxidneutral
blir dock inte anvindningen av bioenergi eftersom den innebdr att koldioxid tempo-
rért flyttas fran markytan till atmosfiren. Hur stort nettobidraget blir beror pa flera
faktorer, daribland hur marken skulle ha anvints om biomassan inte anvints for ener-
gidindamal. Figur 2a illustrerar hur markens lagerhallning av kol ser ut f6r skogsmark
som avverkas jamfort med skogsmark dir ingen avverkning sker. Aterkommande
avverkning minskar kolinlagringen (streckad yta i figur 2a). Kolinlagring minskar dven
nigot om ingen avverkning sker (ytan ovanfér den streckade linjen). Detta beror pa att
trid dér och férmultnar.

Figur 2 Kolinlagring och effekter av @ndrad markanvandning

C/ha

—- Ingen avverkning

Aterkommande

avverkning Akergrodor

» tid » tid
Anm. Den streckade ytan visar skillnad i kolinlagring.

Okad anvindning av bioenergi kan paverka markanvindningen, exempelvis genom att
skogsmark omvandlas till akermark f6r odling av grodor f6r energidandamal (figur 2b).
Eftersom akergrédor inte binder lika mycket kol i form av koldioxid som skog sker
hirmed en betydande 6verforing av kol frin markytan till atmosfdren. Skillnaden i
lagerhallningen mellan de tvi olika markanvindningarna illustreras av den streckade
ytan. Hir antas att skogen inte avverkas. En jamférelse mellan figur a och b visar att
skog som avverkas leder till en mindre 6verflyttning av koldioxid frin markytan till
atmostiren, dn odling av dkergrodor. Diagrammen ovan ir bara principskisser. Studier
visar pa att skillnaden i kolinlagring varierar betydligt beroende pa vilka markanvind-
ningar som jamfors och att skillnaden kan vara betydande, se exempelvis Zetterberg
och Chen (2015).

Aven anvindning av biobrinslen kan siledes ha betydande klimatpaverkan. Det ska
noteras att en sidan paverkan kan ske dven om ingenting har dndrats pd matrken frin
vilken biomassan tas. Till exempel kan en 6vergang till spannmalsbaserad etanol inne-
bira att spannmal som tidigare gatt till att ticka efterfragan pa mat och foder istillet
anvinds som insatsvara vid etanolproduktion. Eftersom efterfrigan pa mat och foder
far antas var densamma leder detta utbudsbortfall till att priserna pa spannmal och
foder stiger. Hirmed stimuleras en 6vergang till andra mat- och foderalternativ men
ocksa till att spannmal borjar odlas pd annan, méjligen jungfrulig mark. Eftersom det
ofta roér sig om internationella marknader, kan pa detta sitt 6kad biodrivmedelsan-

12



vindning i ett land paverka markanvindningen i linder lingt bort. Detta dr vad som
kallas indirekta markanvindningsférindringar.+ Under ling tid var indirekta markan-
vindningsférindringar ifrigasatta. Det fir nu anses foreligga konsensus om att saidana
uppstar och att de kan vara betydande.> EU har dédrfér begrinsat den mingd spann-
milsbaserade drivmedel som fir avrdknas mot de uppstillda mélen f6r biodrivmedel-
sanvindningen (Direktiv 2015/1513).

Minniskan kan pa olika sitt 6ka markens och vixtlighetens lagerhallning av kol. Dels
kan mark aterbeskogas. Dels kan intensivodling av olika slag 6ka vixtligheten. Sidana
atgirder kan forstas std i konflikt med sivil 6nskemil om jordbruksmark f6r matin-
damal och miljévirden. Det dr dven mojligt att finga in koldioxid frin atmosfiren och
deponera den i geologiska formationer, sa kallad Carbon Capture and Storage (CCS).
En verksam klimatpolitik behover ticka savil utslipp frin anvindning av fossil energi
som forindringar i lagerhillningen av kol i mark och vixter.

1.2 En valavvagd global klimatpolitik

Idealt skulle virldssamfundet vilja minska utslippen av vixthusgaser till den niva dér
kostnaden for att ytterligare minska utslippen dr lika med den globala férdel som f6l-
jer av att midngden vixthusgaser i atmosfiren blir ligre 4n annars. Det sistnimnda
innefattar minskad risk for kraftiga klimatférandringar och dess konsekvenser for
livsbetingelserna. Som vi papekade ovan sa innebir 6kade antringningar att minska
vixthusgasutslippen mindre utrymme f6r annan konsumtion i vid mening. Att viga
kostnader och intikter mot varandra ér i sig inte kontroversiellt.

Att avvigningar mellan klimatpolitikens nytta och kostnad later sig géras pa ett princi-
piellt plan innebdr inte att de 4r enkla att géra i praktiken. Tvirtom finns det flera
problem, till exempel dr det svart att med precision finga in alla relevanta effekter av
klimatpolitik. En betydande svérighet ligger i att framtida generationers virderingar
inte kan matas direkt. Uppgiften kan da gi till dagens generation att virdera risken for
klimatférandringar f6r de framtida medborgarna via regeringstérhandlingar. Ett annat
problem bottnar i att ett stabilt klimat dr en global kollektiv vara sa till vida att f6rde-
len av ett lands utsldppsminskningar faller pa alla linder. Da uppstir incitament for
enskilda linder att forséka dka snalskjuts pd andra linders anstringningar att minska
vixthusgasutslippen (se avsnitt 7.4).

De politiska beddmningarna forefaller utgd frin meteorologers och andra naturvetares
hypoteser om en héllbar eller acceptabel koncentration av vixthusgaser i atmosfiren.
Emellertid tycks virldens regeringar, méjligen med hinsyn till dagens generation och
dess 6nskemal om ekonomiska férbittringar, ha tummat pd dessa naturvetenskapliga
riktmérken. Det kan bero pd exempelvis oenighet om hur kostnaderna for en given
minskning ska fordelas linderna emellan eller pa att linder har olika uppfattningar om
den globala nyttan av minskade utslipp samt pa att skadan av klimatférindringar inte
fordelas jamt 6ver virldens linder.

4 Indirect land-use changes (iLUC).

5 Se Wibe (2010) och Lapola m.fl. (2010) angdende etanolens effekter. Fér en analys av iLUC av EU:s politik se
Europeiska kommissionen (2012a).
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1.3 En kostnadseffektiv global klimatpolitik

Naturvetenskapens roll dr att ange orsaker och bedéma risker med olika klimatférind-
ringar och deras effekter. Naturvetenskapen kan dirfér anvindas for att berdkna hur
stora de globala utslippen framdver fir bli utan att &ventyra uppfyllandet av Parisavta-
let (se avsnitt 2.1). Den ger dock ingen vigledning hur detta utslippsutrymme ska eller
bér férdelas mellan virldens linder, vilket istéllet behover hanteras av politiken. Flera
olika aspekter har férts fram pa hur en sidan férdelning bor se ut, ddribland aspekter
baserade pa industrilindernas historiska utslipp och férdelningspolitiska skil men
aven kostnadseffektivitet. Vi fokuserar hir pa det sistnamnda.

Nir ett mal f6r de globala utslippen bestimts (direkt eller indirekt via ett temperatur-
madl) dr den relevanta frigan hur detta mal kan n4s till ligsta kostnad f6r det globala
samfundet. Det finns visentligen tva sitt att inducera en kostnadseffektiv global kli-
matpolitik. Bigge bygger pa att det sitts ett pris pa utslipp av vixthusgaser, antingen
via beskattning eller genom att Sverlitbara utslippskvoter férdelas ut pa linderna.
Nedan diskuterar vi hur en kostnadseffektiv férdelning av utslippen kan nds under ett
heltackande, kvotbaserat klimatavtal.”

Kostnadseffektivitet kriver att kostnaden for att minska utslippen ytterligare ar lika
over alla utsldppskillor och 6ver tid (i nuvirdestermer). Ett sdtt att 6ka kostnadseffek-
tiviteten i en klimatpolitik baserad pa utslippskvoter ir att lata linder handla ut-
slippskvotenheter med varandra. Linder med ldgre kostnader f6r utslippsminskningar
kan da reducera sina utslipp ytterligare och silja kvotenheter till linder med hogre
kostnader fOr att minska utslippen. Handeln paverkar inte den samlade utslippsnivan
utan omfdrdelar enbart utslipp mellan aktdrer pa ett sidant sitt att kostnaderna for att
né det totala utslippsmalet blir ligre. Studier som sokt kvantifiera virdet av funge-
rande global utslippshandel och den geografiska flexibilitet en sadan medger, visar pa
stora potentiella kostnadsbesparingar.s

Tidsmdissig flexcibilitet £6r utslippsminskningar kan dstadkommas pa flera sitt. Ett sitt dr
att tillata aktSrerna att spara outnyttjade utslippskvotenheter till framtida dtagandepe-
rioder. Hirigenom far aktorerna incitament att minska sina utslipp ytterligare nér det
ar relativt billigt att géra det och att anvinda de sparade enheterna nir kostnaderna ér
hégre. Studier visar pa att intertemporal handel kan minska kostnaderna for att klara
ett visst mal f6r de ackumulerade utsldppen, se Haites (20006).°

Flexibilitet mellan utslapp och sénkor. Dagens bokforingskonvention innebir att utslipp av
koldioxid vid f6érbrinning av biobrinslen inte bokférs inom den sektor dir de sker.

6 Flera av de framférda principerna leder till liknande resultat. Saval historiskt ansvar som betalningsférméaga
leder till slutsatsen att det &r industrildnderna som kommer att behéva finansiera storre delen av politiken.
Forhallandena att en verksam klimatpolitik behdver vara heltdckande och att internationella avtal maste
baseras pa frivillighet leder ocksa till denna slutsats.

7 Som namnts kan en kostnadseffektiv global klimatpolitik baseras p& en internationell skatt pa
véxthusgasutslapp eller harmoniserade nationella skatter. Vi véljer har att fokusera pd kvotbaserade
klimatavtal for att det ligger narmare den klimatpolitik som kan vaxa fram under Parisavtalet.

8 Fordelarna med denna typ av geografisk flexibilitet kan aven realiseras genom en internationell skatt pd
véxthusgasutslapp eller internationellt harmoniserade nationella skatter. Det &r dock svarare att avtala om och
Overvaka relativpriser &n fysiska storheter som méangden fossil energi som anvands (IPCC 1996).

9 Andra satt att medge tidsméssig flexibilitet &r att skapa en sa kallad bufferstock-mekanism dar lander képer
pa sig utslappskvotenheter nar priset &r I3gt och séljer ut dessa nar priset befinner sig 6ver en viss niva.
Stabilitetsreserven i EU ETS utgor ett exempel pa en liknande mekanism.
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Forbrinning av biodrivmedel nollbokférs. I stillet antas det att dessa koldioxidutslapp
ska fangas in via bokféringen av den sd kallade LULUCF-sektorns lagerhallning av
kol.1o Okad biodrivmedelsanvindning leder dirmed till ligre (bokférda) utslipp inom
transportsektorn. Samtidigt innebdr det minskad lagerhallning av kol i LULUCF-
sektorn. Det inhemska underskottet méste tickas av utslippséverskott i ESR-sektorn
eller genom 6verskott frin andra medlemslinders LULUCF-sektor (se kapitel 2).

10 LULUCF star for Land Use and Land-Use Changes and Forestry (se avsnitt 2.2).
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2 Klimatpolitik 1 Sverige och 1 var omvirld

I féregaende avsnitt diskuterades kortfattat hur en kostnadseffektiv global klimatpoli-
tik kan formuleras. Pris pa utsldpp dr en omistlig del i en sadan politik. Detta kan upp-
nds genom en global skatt pd vixthusgasutslipp eller ett globalt system {6t utslipps-
handel. Dylika allomspinnande instrument kommer att dréja om de alls kommer att
inféras. Vi aterkommer till denna friga 1 kapitel 7.

Detta kapitel beskriver den klimatpolitik som Sverige maste forhalla sig till efter 2020,
di Kyotoprotokollet inte lingre giller. Vi inleder med att presentera Parisavtalet och
EU:s klimatpolitik. Med dessa i dtanke redogdr vi direfter f6r det svenska klimatpoli-
tiska ramverket.

2.1 Parisavtalet

Ett nytt klimatavtal férhandlades fram i Paris december 2015. Avtalet tridde i kraft
november 2016, efter att kravet pa att minst 55 linder!! som tillsammans stir f6r
minst 55 procent av de globala utslippen ratificerat det uppfyllts, och ska borja gilla
senast 2020. Avtalets 6vergripande mal ér att hélla den globala genomsnittliga tempe-
raturbkningen klart under 2 grader Celsius jimfoért med férindustriell nivd, och strdvan
ar att stanna vid en hojning pa 1,5 grader. Avtalet skiljer sig markant 1 sitt upplagg frin
Kyotoprotokollets, dir de medverkande linderna alades utslippsbeting. Under Paris-
avtalet ska istillet linderna ange sina ambitionsnivéer i form av nationella planer, sa
kallade Nationally Determined Contributions, NDCs. Dessa ska utvirderas vart femte
ar med syfte att h6ja ambitionen. Av sirskilt intresse 4r de nya flexibla mekanismer!?
som skapas genom Parisavtalet.

Tva flexibla mekanismer foreslas. I paragrat 6.2 introduceras sa kallade Internationally
Transferred Mitigation Outcomes (ITMOs). Dessa méjliggor £6r parter att Gverfora
utslippsenheter till en annan part. Detta 6kar kostnadseffektiviteten dé utslipps-
minskningar kan ske dir de ér relativt sett mindre kostsamma, och éverskottet kan
sdljas till linder dér utsldippsminskningarna idr relativt sett mer kostsamma. Givet att
systemet fungerar, och dubbelridkning undviks etc., forblir utslippen desamma, men
kostnaden for att nd malet blir ligre. Den andra flexibla mekanismen dr mer lik Kyo-
toprotokollets projektbaserade mekanismer. Mekanismen introduceras i paragraf 6.4
och medger att en part kan bidra till utslippsreduktioner i ett annat land och tillgodo-
rikna sig dessa gentemot en NDC. Till skillnad fran aktiviteter under paragraf 6.2
kommer denna mekanism Gvervakas av FN for att undvika problem med bristande
additionalitet!? etc.

Hur foreslagna mekanismer under Parisavtalet utvecklas i praktiken bestdms dven av
hur den faktiska efterfrigan pd dessa kan komma att se ut. Manga av de nu gillande
nationella planerna under Parisavtalet, inklusive EU:s, ligger relativt nira eller till och

11 B3de Sverige och EU har ratificerat avtalet.

12 Termen flexibla mekanismer harstammar fr&n Kyotoprotokollet dar det avs8g utslappsrattshandel, CDM
(Clean Development Mechansim) och JI (Joint Implementation). Mekanismerna som skapas i Parisavtalet
bendmns “samarbetsmekanismer”.

13 Det vill séga att de projekt som genomférts skulle ha genomférts i alla fall och darfér inte leder till ytterligare
utslappsminskningar.
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med 6ver landets eller regionens prognosticerade utslippsutveckling med dagens
styrmedel. Vid sadana malsittningar blir behovet av ytterligare dtgirder litet och den
resulterande efterfragan pa potentiella mekanismer lig. Som grund f6r tolkning av
Parisavtalet ger litteraturen en skeptisk bild, inte minst pa grund av linders incitament
att dka snalskjuts, se vidare avsnitt 7.4.

Parisavtalets paragraf 6.8 6ppnar dven upp for icke-marknadsbaserade mekanismer
genom ett ramverk som syftar till att frimja utslippsminskning och anpassning genom
till exempel teknikéverféring och kapacitetsuppbyggnad. Parisavtalet innehiller dessu-
tom regler om kontrollsystem och st6d till utvecklingslinder (se vidare Energimyndig-
heten 2016a).

2.2 EU:s klimatpolitik

Jamfort med manga andra aktérer har EU en ambitids och komplex klimatpolitik. Till
2050 ska vixthusgasutslippen minskas med 80-95 procent jamfért med 1990 (Euro-
peiska kommissionen 2011).14 For ndrvarande pigar ett arbete med att ta fram ett
ramverk som ska gilla under Parisavtalet. EU:s NDC avser malet att till 2030 minska
de inhemska vixthusgasutslippen med minst 40 procent till 2030 jaimfért med 1990
(Buropeiska kommissionen 2014). Aven om mycket av EU:s politik till 2030 4nnu inte
ir beslutad dr bilden av hur den 6vergripande politiken kommer att se ut timligen
konkret. Emellertid dr det méjligt att EU reviderar sitt mal till 2030 framéver. I detta
avsnitt gors en genomgang av de viktigaste bestindsdelarna i EU:s foreslagna politik
och de krav och méjligheter det skapar f6r svensk klimatpolitik.

SEKTORER OCH MAL

Det finns tre viktiga sektorer inom EU:s klimatpolitik; EU ETS, som omfattar energi-
intensiv industri och energianliggningar och hanteras genom ett system f6r handel
med utsliappsritter; ESR (Effort Sharing Regulation) som omfattar de utslipp som
sker 1 de sektorer av ekonomin som inte ingar i EU ETS; samt LULUCF (Land Use,
Land Use Change and Forestry) som omfattar utslipp och lagerindring till f6ljd av
(dndrad) anvindning av mark och skog.

EU ETS inbegtiper mer dn 11 000 anligeningar i 31 linder (se vidare avsnitt 3.2). De
ackumulerade utsldppen frin EU ETS bestims av hur stor tilldelning av utsldppsritter
som sektorn ges. Tilldelningen stramas at 6ver tid. EU har satt upp som mal att ut-
slippen fran sektorn ska minska med 43 procent till 2030 jaimfért med 2005.

I ESR-sektorn ingar transporter, litt industri samt bostider och service. EU har som
mal att utslippen fran unionens samlade ESR-sektor ska minska med 30 procent till
2030 jaimtort med 2005. Malet fordelas pa medlemsstaterna med hinsyn till BNP per
capita. Sverige, tillsammans med Luxemburg, dliggs det hdgsta mojliga betinget med -
40 procent. Under restriktionen att vissa direktiv, till exempel reglerna om statsstod,
begrinsar handlingsutrymmet, 15 dr det upp till det enskilda landet att féresld en politik
som uppfyller det mal landet aliggs. Det finns ett flertal flexibla mekanismer att tillga.
Vi dterkommer till dessa nedan.

14 Europeiska radet (2009).
15 vissa EU-gemensamma styrmedel bidrar ocksa till maluppfyllelse, sdsom koldioxidkrav pa bilar (avsnitt 3.2).
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Den tredje sektorn, LULUCEF, spelar en viktigare roll i EU:s klimatpolitik framéver dn
vad den gjorde under Kyotoprotokollet. Grundregeln ir att inget land far dndra sin
markanvindning sa att nettoupptaget i sektorn minskar jimfért med ett foreslaget
referensscenario.

Att det finns tre sektorer med begrinsad méjlighet att handla med varandra innebir

att det uppstar (minst) tre olika priser for vixthusgasutslipp. Aven om det finns skil
som kan motivera uppdelningen sa innebir detta att politiken leder till hégre kostna-
der f6r sambhillet (se kapitel 1).

FLEXIBILITET

For att frimja kostnadseffektiva utslippsminskningar féreslar EU-kommissionen en
serie flexibla mekanismer (Europeiska kommissionen 2016a). I stora drag dr forslagen
en fortsittning pa den redan befintliga strategin med négra tilligg. Inom ESR-sektorn
foreslas ett flertal méjligheter som mojliggdr att 6ka sektorns vixthusgasutslipp utd-
ver vad som stipuleras i milet. Ett antal linder som dlagts hirda beting tillits genom
en ny flexibel mekanism att flytta utsldpp fran ETS-sektorn till ESR-sektorn. Som en
engangsatgird har Sverige méjlighet att Gverfora utslippsutrymme motsvarande 2
procent av utslippen 2005. ESR-sektorn tillats lina av framtida utsliappstilldelningar
(max 5 procent av foljande fem drs allokering), och har dven méjlighet att spara ut-
slappstilldelningar till framtida perioder i de fall som malen 6vertriffas. Det finns ing-
en begrinsning pa hur mycket som kan sparas.

Aven inom ESR-sektorn finns ett matt av utslippshandel i och med att en medlems-
stat tillats 6verlata 5 procent av sin drliga tilldelning till andra medlemsstater (ex ante),
som i sin tur kan anvinda denna gentemot utsldpp fram till 2030. Vidare kan hela, eller
delar av, 6verskottet 1 ett medlemsland som skapas om malet Gvertriffas (ex post)
overforas (siljas) till andra medlemsstater.6 Om en medlemsstat inte uppnar sitt mal
for ESR-sektorn finns dessutom méjlighet att ticka underskottet via LULUCFE-
sektorn. Emellertid finns flera begrinsningar och en 6vre grins for hur stor méingd
det fir rora sig om; 1 Sveriges fall maximalt 4,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter. For
LULUCEF-sektorn giller som nimnts ovan att upptaget av vixthusgaser inte far
minska jamfort med foreslagna referensscenarier. Om sd dnda skulle ske ska under-
skottet tickas av utslippsoverskott frin ESR-sektorn eller genom &verskott fran andra
medlemslinders LULUCF-sektor. Om det uppstar ett 6verskott i LULUCF-sektorn
under 2020-25 kan detta antingen sparas till perioden 202630 eller siljas till andra
medlemslidnder.

Aven om utformningen av de flexibla mekanismerna under Parisavtalet inte dr klar,
verkar intentionen vara att underlitta for Parisavtalets aktOrer att nd sina uppsatta mal.
For EU avser malet om -40 procent inhemska vixthusgasutslipp. Om mekanismerna
anvinds fOr utslippsminskningar utanfér EU kan dessa inte tillgodoriknas for att
uppfylla EU-malet. Figur 3 sammanfattar.

16 Direktivet om handel med utsléppsréatter (Dir. 2003/87/EG) 6ppnar i artikel 24 upp for att unilateralt inféra
ytterligare verksamheter eller gaser i EU ETS, s& kallad opt-in. Genom artikel 24a skapas en méjlighet for
medlemsstater att genomféra projekt som minskar vaxthusgasutsléppen och anvénda dessa inom EU ETS.
Varken artikel 24 eller 24a verkar ha anvénts i ndgon stérre omfattning.
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Figur 3 Sektorer och flexibla mekanismer inom ramarna for EU:s klimatpolitik

L&na (5% av
kommande &r)

Max 2% av 2005

ESR
-40% till 2030 vs 2005
(-30% hela EU)

ETS
-43% till 2030 vs 2005

H

ITMOs &
T et R

/

| Luftfart

Overskottet kan
overféras till andra MS

5% av
allokeringen till Om LULUCF Max 1,1%
andra MS inte uppfylls (4,9 Mton)

5% av allokeringen
frén (alla) andra

LULUCF (ingen &vre gréns)
Nettoupptaget fér inte .
Arligt éverskott kan minska Overskottet far sparas

handlas mellan MS till 26-30-perioden

Anm. MS star for Medlemsstater. Det &r oklart om ITMOs och 6.4-mekanismen har ndgon roll i EU:s
klimatpolitik och ar darfor grémarkerade i figuren.

2.3 Ett klimatpolitiskt ramverk f6r Sverige

Parisavtalet och EU:s klimatpolitik utgér grunden f6r de mal Sverige alagts och de
flexibla mekanismer som finns att tillga for att klara detta. Sverige har emellertid hogre
ambitioner pa klimatomradet. Den tinkta svenska klimatpolitiken f6r perioden fram
till 2045 framgar av Sveriges klimatpolitiska ramverk (Prop. 2016/17:146).17 Figur 4
llustrerar utslippen av vixthusgaser i Sverige for perioden 1990 till 2015 i étta olika
sektorer.

Figur 4 Utsldpp av viaxthusgaser i Sverige (exklusive utrikes transporter)
Tusentals ton koldioxidekvivalenter, 1990-2015
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Anm. Den heldragna linjen i figuren visar de totala utslappen i Sverige minus nettoupptag i LULUCF-sektorn.
Kalla: Naturvdrdsverket.

17 Sammanfaller med det som togs fram av Miljoma&lsberedningen (SOU 2016:47).
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De flesta sektorer har minskat sina utslapp. Totalt har utslippen minskat fran 71,6
miljoner ton (exklusive LULUCF och utrikes transporter) till 53,4 miljoner ton 2015.
Den streckade linjen visar ESR-sektorns vixthusgasutslipp, vilka sammantaget mins-
kat fran 46,7 miljoner ton till 34,0 miljoner ton koldioxidekvivalenter.!8 Den stOrsta
delen av dessa utslapp 2015, 55 procent, hirror frin transportsektorn. Avstandet frin
den streckade linjen upp till de totala utslippen i Sverige utgors av vixthusgasutslipp
inom ETS-sektorn. Den heldragna linjen i figuren visar de totala utslippen i Sverige
minus nettoupptag i LULUCF-sektorn. Att utslippen efter att nettoupptagen i
LULUCF-sektorn har sjunkit 6ver perioden beror dels pa att de totala utslippen
minskat och dels p4 att nettoupptaget i LULUCF-sektorn 6kat. Den senare ses som
avstandet fran den heldragna linjen upp till de totala utslippen.

I klimatramverket finns fyra utslippsmal vilka vi redogdr £6r nedan. Malen uttrycks i
olika basar. De olika basaren forsvirar tolkningen av milens relativa storlekar. For att
underlitta jaimforelse, presenteras dirfér dven maélen (nedan) uttryckta i termer av
miljoner ton utsldpp av koldioxidekvivalenter.

DET LANGSIKTIGA UTSLAPPSMALET

Regeringen anger ett lingsiktigt utslippsmal enligt f6ljande:

7 Senast ar 2045 ska Sverige inte ha nagra nettoutslipp av véxthusgaser till atmosféren, for att
ddrefter uppna negativa ntslapp. For att na nettonollutslapp far kompletterande atgdrder tillgodoritk-
nas. Utslappen fran verksambeter inom svenskt territorinm ska vara minst 85 procent liigre dn
utslappen dr 1990.

For att na malet fir dven avskiljning och lagring av koldioxid av fossilt nrsprung raknas som en
atgard ddr rimliga alternativ saknas. Malet forutsitter hijda ambitioner i EUs utslappshandelssy-
stem (EU ETS). [...]

Vid beriakning av utslippen fran verksambeter inom svenskt territorium omfattas inte utslapp och
upptag fran markanvindning, forindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCE). Utslappen
berdknas i enlighet med Sveriges internationella vixthusgasrapportering.”’

Eftersom de totala vixthusgasutslippen, exklusive LULUCF och utrikes transporter, i
Sverige 1990 uppgick till 71,6 miljoner ton innebir en minskning med 85 procent att
utslippen fran verksamheter inom svenskt territorium maximalt far uppga till 10,7
miljoner ton 2045. Malet om nettonollutslapp innebir att dessa ska kompenseras ge-
nom kompletterande atgirder i linje med de flexibla mekanismer som finns inom Pa-
risavtalet,!? dtgirder som 6kar nettoupptaget i LULUCF-sektorn och avskiljning och
lagring av biogent genererad koldioxid, sa kallad bio-CCS. Att bara bio-CCS ir en
internationellt vedertagen kompletterande atgird forklarar varfor Sverige enbart tillater
anvindning av CCS f{6r fossil koldioxid, ”ddr rimliga alternativ saknas”.

Det lingsiktiga milet avser verksamheter inom svenskt territorium, exklusive
LULUCEF, och inbegriper utslipp fran bide ESR-sektorn och svenska utslippare inom
EU ETS. Formuleringen att malet forutsitter hjda ambitioner inom EU ETS ir dir-

18 ESR-sektorns utslapp 2015 fordelade sig pa inrikes transporter (55 procent), jordbruk (22 procent),
arbetsmaskiner (11 procent), avfall, produktanvdndning m.m. samt bostader och lokaler (4 procent vardera).

19 1 Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige (Prop. 2016/17:146, kap 5.4) star det att ett svenskt innehav av
utslappskrediter genom 8tgarder i andra lander far utnyttjas som en kompletterande atgard.
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for intressant. Det finns i klimatpropositionen ingen djupate diskussion om bakgtun-
den till formuleringen.

ETAPPMALET TILL 2030

Sveriges etappmal till 2030 aterges nedan. Malet kan uttryckas relativt 2005 ars utslipp
istillet och motsvarar dd en minskning med 59 procent, att jimfora med det beting pé
-40 procent som Sverige dliggs av EU. Det dr saledes en tdmligen kraftig ambitions-
héjning, nira 50 procent hogre, relativt de mal EU satt upp fér Sverige.

7 Vaxthusgasutsiappen i Sverige i ESR-sektorn bor senast dr 2030 vara minst 63 procent lagre dn
utsicppen ar 1990. Hagst 8 procentenbeter av utslappsminskningarna far ske genom kompletterande
atgarder.”

1990 hade inte EU ETS inf6rts och séiledes fanns det inte heller nigon ESR-sektor.
Dirfér maste en utslippsniva f6r 1990 riknas fram som om en siadan sektor fanns.
Sittet att gbra det pa 4r att uppskatta vad de sektorer som nu ingdr i EU ETS slippte
ut 1990 och subtrahera detta fran de totala utslippen av vixthusgaser.20 Utsldppen frin
(den blivande) ESR-sektorn bedéms dirmed ha uppgatt till 46,7 miljoner ton koldiox-
idekvivalenter 1990. En minskning med 63 procent innebir att ESR-sektorn far slippa
ut 17,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter ar 2030. De kompletterande atgirderna
innebdr att minskning i ESR-sektorn maste vara minst 55 (=63-8) procent ligre in
dess utslipp 1990. Detta innebir ett utslippsutrymme pa 21,0 miljoner ton f6r ESR-
sektorn. Resterande 3,7 miljoner ton far hanteras genom kompletterande dtgirder.

Vad som riknas som kompletterande dtgirder dr som sagt inte helt klarlagt.t Emeller-
tid far inte etappmalen nds pd ett siit som medfor att utslippen av vixthusgaser i stallet okar
utanfor Sveriges granser’. En konsekvens av detta dr att kollickage inte fir ske som en
toljd av atgirder i Sverige. Det dr ocksa virt att notera att om omfattningen av EU
ETS skulle komma att dndras, sé att fler eller firre sektorer ingér i den handlande sek-
torn, méste berdkningarna ovan géras om och méalformuleringarna dndras.

ETAPPMALET TILL 2040

Etappmalet till 2040 anger att: ” Vxthusgasutsiappen i Sverige i ESR-sektorn bor senast dr
2040 vara minst 75 procent ligre an utslappen 1990. Hagst 2 procentenbeter av utslappsminstk-
ningarna far ske genom kompletterande datgirder”

Motsvarande berikning som fér etappmalet 2030 ger att ESR-sektorns maximala ut-
slapp 2040 far uppga till 11,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Dock tillits komplet-
terande atgirder motsvarande 2 procentenheter av minskningen varvid ESR-sektorns
utslidpp da far vara hogst 27 procent av dess utslipp 1990, det vill siga 12,6 miljoner
ton.

SEKTORSMAL FOR INHEMSKA TRANSPORTER

Transportsektorn har ett eget mal vilket anger att [ dixthusgasutslippen fran inrikes trans-
porter (utom invikes luftfart som ingar i EU E'TS) ska minska med minst 70 procent senast ar
2030 jémfort med 2010.”

20 Miljoma&lsberedningen beraknar att vaxthusgasutslappen i (den blivande) EU ETS-sektorn 1990 uppgick till 25
miljoner ton. Totala utslépp, exklusive LULUCF och internationella transporter, uppgick till 71,6 miljoner ton.

21 pe exempel som ges &r 6kat upptag av koldioxid i mark och skog, bio-CCS och atgérder i andra lander.
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Ar 2010 var utslippen fran transportsektorn2 19,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
En minskning med 70 procent innebir att de totala utslippen frin inrikes transporter
2030 inte far Gverstiga 5,9 miljoner ton. Det finns inget utrymme f6r kompletterande
atgirder f6r detta mal. Figur 5 illustrerar etappmailen, 2030 och 2040, samt malet f6r
transportsektorn, 2030, och jaimfér dessa med utslippen 2015.

Figur 5 Etapp- och transportsektorsmalet relativt ESR-utsldppen 2015
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Totalt ESR 2015 = 34,0 Totalt ESR 2030 = 17,3. Totalt ESR 2040 = 11,7.
Varav inrikes Varav inrikes transporter= 5,9. Inget uttalat mal fér transportsek.
transporter 17,57. Max kompletterande &tgérder = 3,7. || Max kompletterande &tgérder = 0,9.

Kalla: Prop. 2016/17:146.

Avsnittet i korthet

e Parisavtalet borjar gilla senast 2020. Till skillnad frin Kyotoprotokollet, dér
linderna dlades utslippsbeting, anger linderna i stillet sjdlva sina ambitions-
nivaer. Avtalet innehéller ocksd nya flexibla mekanismer med syfte att undet-
litta for avtalets aktorer att na sina uppsatta mal.

e Sverige har hégre ambitioner pé klimatomradet dn vad EU forvintas stipu-
lera. Det svenska klimatpolitiska ramverket innehaller fyra utslippsmal.

e  Ett ldngsiktigt utslippsmal till 2045 vilket innebir att utslippen fran verk-
samheter inom svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre jamfort
med 1990.

e Ett etappmal till 2030 vilken anger att vixthusgasutslippen i ESR-sektorn
senast 2030 bor vara minst 63 procent ligre dn utslippen 1990.

e Ett etappmal till 2040 som innebir att utslippen 1 ESR-sektorn senast 2040
bér vara minst 75 procent lagre dn utslippen av vixthusgaser 1990.

e Ett 2030-mal for transportsektorn vilket medfor att vixthusgasutslippen
fran inrikes transporter ska minska med minst 70 procent jamfért med 2010.

22 Exklusive inrikes luftfart och utslapp fr&n bunkerbrénslen for internationell sjo- och luftfart.
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3 Styrmedels kostnadseffektivitet

I kapitel 2 presenterades fyra malsittningar for svensk klimatpolitik, vilka kriver ambi-
ti6s politisk styrning f6r att kunna uppfyllas. I detta kapitel ér syftet att:

e diskutera vilka klimatpolitiska styrmedel som i nuldget anvinds,
e diskutera hur verksamma dessa ir i att reducera utslipp, samt
e obra en genomgang och analys av styrmedelstorslag.

I kapitlet diskuteras huruvida styrmedlen 4r kostnadseffektiva respektive verksamma.
De styrmedel som kan uppfylla ett givet mal till ligsta mojliga kostnad ér kostnadsef-
fektiva. Med verksamt menas att ett styrmedel bidrar till, eller till och med leder till,
maluppfyllnad. Att ett styrmedel 4r verksamt betyder dock inte att det bidrar till att
utslippen reduceras till ligst kostnad f6r samhillet. Centralt i sammanhanget 4r att
slutsatser relaterade till olika styrmedels kostnadseffektivitet dr betingade pa det mal
styrmedlet utvirderas mot. I det hir avsnittet utgir vi fran styrmedlets ”formellt” an-
givna syfte, sisom det framgar i aktuella styrdokument.

I genomgangen och analysen av styrmedelsforslag ligger fokus pd de skarpa klimatrela-
terade styrmedelsforslag som presenterades 1 hdstens budgetproposition (Prop.
2017/18:1). Avgrinsningen 4dr dock langt ifrin sjalvklar. Utéver de styrmedel som ar i
fokus 1 detta kapitel finns det andra politiska dtgirder som kan bidra till minskade
utslipp i samhillet, sisom stadsplanering och utbyggd kollektiv trafik. Det finns
minga styrmedel som, direkt eller indirekt, syftar till att styra mot klimatmal, se Ap-
pendix. Sist i detta kapitel dterfinns en mer principiell diskussion om hur styrmedel
kan forstirka respektive motverka varandra.

3.1 Marknadsmisslyckanden och styrmedelstyper

Frin ett samhillsekonomiskt perspektiv motiveras styrmedel utifran att det finns
marknadsmisslyckanden, vilket avser att marknaden sjilv inte f6rmar allokera resurser
dit de gor storst samhillelig nytta. Tvé generella typer av marknadsmisslyckanden ar
sirskilt relevanta hir; férekomsten av negativa externa effekter orsakade av koldioxid-
utsldpp och positiva externa effekter av kunskapsutveckling.

Att sambhillets aktorer inte fullt ut beaktar externa kostnader £6r utslipp av vixthusga-
ser dr ett grundldggande motiv till mycket av den klimatrelaterade styrning som bed-
rivs 1 Sverige savil som internationellt. Om aktorer ges incitament att ta hansyn till
externa kostnader vid sina produktions- och konsumtionsbeslut, exempelvis genom en
skatt, internaliseras denna typ av marknadsmisslyckanden. For att minska utslippen av
vixthusgaser nimns dven ofta behovet av teknisk utveckling. En utmaning dr dock att
teknikutveckling kan medféra positiva externa effekter, vilket leder till ett innovations-
relaterat marknadsmisslyckande. Den aktdr som utvecklat tekniken bér investerings-
kostnaderna, medan andra aktérer kan anvinda tekniken nir den introducerats pa
marknaden. Det leder till att incitamenten att investera i teknisk utveckling blir ligre
an vad som dr optimalt f6r samhallet, vilket kan motivera styrmedel, exempelvis pa-
tent, som stimulerar utvecklingen av ny teknik (se avsnitt 3.3).

Styrmedel brukar indelas i tre huvudtyper; ekonomiska, administrativa och informat-
ionsbaserade (se dven Konjunkturinstitutet 2012).
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Ekonomiska styrmedel sisom skatter, handel med utslippsritter och subventioner
verkar genom marknadens prissignaler och har férutsittning att styra kostnadseffek-
tivt. I fallet med exempelvis en koldioxidskatt kommer akt6rer minska koldioxidut-
slippen s linge kostnaden fOr detta dr ligre dn att betala skatten. Om alla utsldppskal-
lor méter samma skattesats kommer ddrfor kostnaden £6r den sist reducerade utslipp-
senheten att bli lika for alla killor, och i och med det dr kostnadseffektivitetsvillkoret
uppfyllt (se Baumol och Oates 1971). I det hir fallet behéver inte den reglerande
myndigheten kdnna till producenters och konsumenters kostnader for att utslapps-
minskningarna ska fordelas kostnadseffektivt. Aven om en skatt minskar utslippen
kostnadseffektivt, kan skattesatsen vara for ligt/hogt givet malet och dirmed inte
samhillsekonomiskt optimal. Ett system f6r handel med utslippsritter méter dock
inte detta problem pa grund av att antalet utslippsritter bestims utifrdn det kvantita-
tiva milet. Antalet utsldppstitter i férhallande till efterfrigan pa dem bestimmer sedan
priset pd utslipp.

Administrativa styrmedel bygger pa direkta regleringar och kontroll, och bestir bland
annat av lagar, normer och férordningar. Traditionellt sett har miljépolitiken i Sverige
och andra linder till stor del byggt pd administrativa styrmedel, sisom exempelvis
grinsvirden for utslipp fran enskilda anlidggningar. En fordel med administrativa
styrmedel 4r att de vanligtvis har hég maluppfyllelse. Exempelvis kan en reglerande
myndighet forsikra sig om att ett utslippsmal uppnds genom att dldgga aktSrer att
uppfylla ett utslippssitagande — dir summan av dessa ataganden uppgar till den totala
utslippsmangden. Alla aktorer, oavsett vilka kostnader de har f6r att uppfylla det
uppsatta grinsvirdet, maste agera for att folja regleringen. Detta dr inte kostnadseffek-
tivt. Vixthusgasutsldpp har i stort sett samma effekt pa klimatet oavsett var i virlden
de sker (se avsnitt 1.1). En kostnadseffektiv global klimatpolitik ska dirfér bygga pa
att det med ekonomiska styrmedel sitts ett pris pa utslipp av vixthusgaser (se avsnitt
1.3). Det betyder dock inte att ekonomiska styrmedel alltid 4r att foredra framfor ad-
ministrativa nir det giller andra typer av miljdproblem, som exempelvis ir lokala.

Informationsbaserade styrmedel, exempelvis mirkningar och informationskampanjer,
syftar fraimst till att paverka utslippen indirekt genom att férdndra individers attityd
och beteende. Det gér det svart att uppskatta dess effekt och kostnadseffektivitet
(Bauer och Fischer-Bogason 2011). Informationsbaserade styrmedel kan frimst ses
som komplement till administrativa och ekonomiska styrmedel.

3.2 Befintliga styrmedel

Det hir avsnittet inleder med att redogdra t6r EU-6vergripande styrmedel; EU ETS
inklusive stabiliseringsreserven, EU:s utslippskrav f6r nya personbilar och héllbar-
hetskraven for biobrinsle. Dessa sitter ramarna for Sveriges klimatpolitik, och inver-
kar pa effekterna av nationellt inférda styrmedel. I avsnittet presenteras direfter tre
svenska befintliga styrmedel; Utslippsbromsen, Klimatklivet och koldioxidskatten.

EU ETS

Syftet med EU:s system f6r handel med utslippsritter ir att kostnadseffektivt minska
utslippen av vixthusgaser bland energiintensiva industrier och el- och virmeprodu-
center. Systemet beskrivs i fakta 1.

Europeiska kommissionen (2012b) identifierade ett vad som anses vara strukturellt
Overskott av utsldppsritter i omlopp i systemet, vilket kommissionen bedémer vara ett
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problem av i huvudsak tva skil; pa kort sikt stér det koldioxidmarknadens funktions-
sitt genom kraftiga prisfluktueringar och pa lang sikt underminerar det systemets moj-
ligheter att kostnadseffektivt uppfylla malet med utslippshandeln. Med syftet att mot-
verka den strukturella obalansen mellan utbud och efterfragan pa utslippsritter kom-
mer en stabiliseringsreserv att upprattas.

Fakta 1 EU ETS

EU ETS sitter ett tak for hur mycket utslipp av vixthusgaser som far géras av
anliggningarna i systemet. Dessa blir antingen tilldelade utslippsritter eller far
kopa dem i ett auktionsférfarande. Anligeningarna tillats fritt handla utslappsrit-
ter med varandra.

Totalt deltar 31 linder i handelssystemet,?? vilket inbegriper mer 4n 11 000 an-
liggningar som tillsammans stdr f6r cirka 45 procent av EU:s totala vixthusgas-

utslapp.

Ar 2020 ska utslippen av vixthusgaser i EU ETS-sektorn vara 21 procent ligre
an ar 2005. For att na detta mal sinks taket succesivt med 1,74 procent per ar.

Under fjirde handelsperioden (2021-2030) kommer taket sinkas successivt med
2,2 procent per ar.2+
Kélla: Dir. 2003/87/EG.

Stabiliseringsreserven

Enligt nuvarande beslut ska en stabiliseringsreserv (Matket Stability Reserve, MSR)
upprittas 2018, och trida i kraft 1 januari 2019 (EU 2015/1814), dir antalet utslipps-
ritter 1 omlopp justeras drligen om antalet ligger utanfér ett visst spann. En viss andel
av utslidppsritterna ska automatiskt dras in och flyttas till reserven om antalet utsldpps-
ritter i omlopp Overstiger ett visst grinsviarde. Om det istillet finns farre utslippsritter
1 omlopp i férhallande till ett visst bestimt grinsvirde aterfors utsldppsritter till mark-
naden. Med utslippsritter i omlopp avses dnnu inte utnyttjade utsldppsritter.2s

Som en kortsiktig atgird for att hantera det utbudsoverskott av utslippsritter som
uppkommit bland annat i spiren av den ekonomiska krisen, har auktionering av 900
miljoner utslappsritter som 2014—2016 stilldes in, skjutits upp till 2019-2020 (EU
176/2014). Dessa fors nu istillet till MSR. Om antalet utslippstitter i omlopp ett ar ér
storre dn 833 miljoner ska motsvarande 12 procent av antalet utsldppsritter i omlopp
nista ar dras av frin den mingd utsldppsritter som enligt Dir. 2003/87/EG ska aukt-
loneras ut, och placeras i reserven. Om diremot antalet utslippritter 1 omlopp ett ar dr
ligre in 400 miljoner ska aret efter 100 miljoner utslippritter tas fran stabiliseringsre-
serven och auktioneras ut (EU 2015/1814, Europeiska unionens rad 2014).

23 EU 28 samt Island, Lichtenstein och Norge, det vill séga Europeiska Ekonomiska Samarbetsomrddet (EES).
24 Europeiska unionens rad (2017).

25 Totalt antal utslappsratter i omlopp (TNAC) bestams av 1) tillgdngen pd utslappsratter sedan 1 januari 2008,
2) antalet utslappsratter som har éverlamnats eller annullerats (“efterfrégan”) samt 3) innehéllet i reserven.
Det vill siga: TNAC= tillgdng-(efterfrdgan+utslappsratter i reserven). Se Europeiska kommissionen (2017).
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I november 2017 kom emellertid Europapatlamentet och Ridet 6verens om foljande
andringar 1 stabiliseringsreservens utformning:2

- Den arliga 6verforingen av utslippsritter som dras av fran mingden auktion-
erade utslidppsritter och placeras i reserven ska frin 2019 till och med 2023
motsvara 24 procent av utsldppsritter i omlopp.

- Om antalet utsldppsritter i omlopp nagot ar dr ligre dn 400 miljoner ska till och
med 2023 drligen 200 miljoner utsldppsritter tas fran stabiliseringsreserven och
auktioneras ut.

- Frin och med 2024 annulleras utsldppsritter i reserven motsvarande det antal
som Gverstiger det antal som auktionerades ut féregiende ar.

Den sista punkten innebdr att en automatisk annullering inférs. I praktiken kommer
torslaget innebdra att drygt 2 miljarder utsldppsritter annulleras under handelssyste-
mets fjirde fas, 2021-2030 (Europeiska unionens rad 2017).

En konsekvens av den senaste 6verenskommelsen ér att nationella atgirder som leder
till ytterligare ligre utslipp kan 6ka antalet utslippsritter som automatiskt annulleras.
Utsldppstaket sidnks da snabbare 4n vad som fastlagts tidigare. Detta 4r en stor f6rdnd-
ring i jimforelse med nuvarande system, dir enskilda nationers yttetligare utslipps-
minskningar inte paverkar EU:s totala utslipp.

EU:S UTSLAPPSKRAV FOR NYA PERSONBILAR

Ar 2009 antog EU-kommissionen ett obligatoriskt koldioxidkrav fér nyregistrerade
bilar (se fakta 2).27 I férordning om utslippsnormer f6r nya personbilar (EG
443/2009) anges flera skil dll detta. Grundtanken 4r dock att det ska ge biltillverkarna
incitament att utveckla personbilar med ldga utslipp och innebir att en tillverkare som
sdljer méinga utsldppstunga bilar i ett land behéver kompensera detta med att silja fler
bilar med ldga utsldpp i ett annat land.

Den genomsnittliga utsldppsnivan f6r samtliga nyregistrerade personbilar inom EU
2016 ldg pa 123,05 gram koldioxid, det vill sdga ndstan 7 gram under kravet.2s EU:s
koldioxidkrav kan ha bidragit till detta. Emellertid baseras data 6ver koldioxidutslipp
pa de uppgifter biltillverkarna angivit, vilket inte behéver 6verensstimma med faktiska
utslipp.? Vidare kan finnas andra styrmedel och faktorer som paverkar utfallet (Klier
och Linn 2014).30 Det dr darfor svart att faststilla hur stor del av minskningen som
kan tillskrivas EU:s krav. Dessutom kommer inte minskningen att ske kostnadseffek-
tivt. Detta eftersom koldioxidkravet dr ett administrativt styrmedel dir alla tillverkare
méter samma enhetliga kvantitativa krav. Heterogena tillverkare har olika kostnader
for att mota detta homogena krav. I syfte att reducera biltillverkares kostnader for att

26 www2.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/11/22/reform-of-the-eu-emissions-trading-
system-council-endorses-deal-with-european-parliament/#

27 Fér en mer detaljerad genomgang av utslappskravet, se Konjunkturinstitutet (2015a).

28 www.transportstyrelsen.se/globalassets/global/nyhetsarkiv/vag/tabell-over-koldioxidutslapp-personbilar-
2010-2016-38-kb-pdf-fil.pdf.

29 pata ver koldioxidutslapp (gram/km) baserades p& NEDC-korcykel. EU har nu infért en ny kércykel ~-WLTP,
som béttre anses stdmma med verkliga utsléapp. Se https://ec.europa.eu/clima/policies/transport/vehicles/
cars_en#tab-0-1.

30 EU:s krav perioden 2007-2010 hade en marginell men signifikant effekt p8 den tekniska anpassningstakten,
bilarnas vikt och motorernas hastkrafter (Klier och Linn 2014).
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moéta kravet ingir i férordningen en flexibel mekanism — poolning. Den innebir att
tillverkare som har svart att nd kravet kan g4 samman med tillverkare som har littare
att na det.

Fakta 2 EU:s utsldppskrav

Koldioxidkravet sitter en grins for genomsnittligt utslipp pd 130 gram koldioxid
per kilometer och tillverkare f6r nya bilar som registreras i Europa. Fran och
med 2021 ér kravet 95 gram koldioxid. Det innebir att utslippen maste minska
med 18 respektive 40 procent jamfort med 2007 drs niva pa 158,7 gram 3t

Biltillverkare kan fritt vdlja hur de nir sitt dtagande och de tillats gd samman i
pooler for att gemensamt uppnd utslippsmalet. De som inte uppfyller kravet far
betala en avgift fér extra utslipp pa 95 euro per gram och fordon.

Biltillverkare som forser sina bilar med koldioxidreducerande teknik far
utldppskrediter pa upp till 7 gram koldioxid per kilometer. Tillverkare kan ocksa
erhdlla superkrediter. En bil vars utslipp understiger 50 gram raknas som 2 bilar
2020, 1,67 bilar 2021, 1,33 bilar 2022 samt 1 bil frin och med 2023.

Kallor: EG 443/2009, EU 333/2014.

HALLBARHETSKRITERIER FOR BIOBRANSLEN

EU:s fornybarhetsdirektiv (Dir. 2009/28/EG) omfattar hillbarhetskritetier for
biobrinslen. Dessa kriterier ska se till att en 6kad anvindning av biobrinslen inte ger
upphov till en negativ miljépaverkan. Kriterierna implementerades i Sverige via lagen
om hallbarhetskriterier f6r biodrivmedel och flytande biobrinslen (SES 2010:598).32
Dessa kriterier maste vara uppfyllda f6r att aktorer ska beviljas skattenedsittning, ha
ritt att fi elcertifikat f6r fornybar produktion, inga i ett kvotpliktssystem for biodriv-
medel, etc.

Hallbarhetskriterierna innebdr bland annat att biodrivmedel och biobrinslen mdste ge
upphov till utslippsbesparingar (med en viss procent) relativt dess fossila motsvarig-
heter.’3 Denna relativa minskning av vixthusgaserna beriknas utifran ett livscykelana-
lys-perspektiv (LCA), se fakta 3.34

I berdkningarna antas att utslipp vid férbrinning av biobrinsle 4r noll (punkt iv i fakta
3). For att detta ska vara korrekt ska enbart biobrinslen med snabb kolcykel anvindas
(se avsnitt 1.1). Svensk klimatpolitik sétter stor tilltro till en 6kad anvindning av
biobrinslen for att méta framtida klimatmal (SOU 2016:47). Detta kan kriva uttag av
biomassa med relativt lang kolcykel. Exempelvis anger Borjesson (2015) 1 ett uppdrag
till Miljdmalsberedningen (SOU 2016:21) att 6kad anvindning av biobrinsle kriver ett

31 https://ec.europa.eu/clima/policies/transport/vehicles/cars_sv#tab-0-0.

32 For att Sverige skulle f3 fortsatt statsstodsgodkannande efter 2015 fér skattenedsattningarna for
biodrivmedel har lagen om hallbarhetskriterier (SFS 2015:838) andrats.

33 Dessutom stéller Drivmedelslagen (SFS 2011: 319) krav pd att drivmedel ska uppfylla vissa bransle-
specifikationer. Denna lag har sin grund i Branslekvalitetsdirektivet (Dir. 2009/30/EG). Lagen andrades 2017,
se Lag om andring av drivmedelslagen SFS 2017:903.

34 Rtergiven fran Konjunkturinstitutet (2016a).
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visst uttag av stubbar och stamved.’ 20 dr efter avverkning av stamved har dock
mindre dn 20 procent av koldioxidutslippen dterbundits (Zetterberg och Chen 2015).36
Avverkningsrester har under samma tid ett nettoupptag pa ca 80 procent. Sett ur ett
2030-perspektiv innebir det att kolinlagringen minskar nigot dven om restprodukter
anvinds. Detta 4r ndgot som Sverige, och andra medlemsstater, f6r nirvarande kan
lata ske kostnadsfritt. Emellertid foreslir EU att medlemslinderna efter 2020 halls
ansvariga for hur deras kolinlagring utvecklas och att inga nettoutslippsokningar eller
nettoupptagsminskningar far ske (se avsnitt 2.2, LULUCE).

Vidare presenterade Europeiska kommissionen under 2016 forslag till revideringar av
fornybarhetsdirektivet (Europeiska kommissionen 2016b). Detta innefattar uppdate-
rade hallbarhetskriterier f6r biobrinslen. Som ett led i denna process réstade den 23
oktober 2017 Europarlamentets miljéutskott, ENVI, om villkoren f6r biobrinsle
2021-2030.7 I korthet innebdr detta skdrpta krav avseende vilka biobrinslen som far
anvindas och riknas av mot EU:s klimatmal. Exempelvis far skogsrester enbart an-
vindas om de inte ersitter befintlig anvindning. Vidare sinks andelen grédbaserade
biobrinslen frin 7 procent (2020) till 3,8 procent (2030). Dessutom inférs en malus
for indirekt landanvindning vilket medfor att rapsbaserade brinslen som RME blir
otillatet. Sammanfattningsvis innebdr revideringarna att det i forsta hand ar avfall och
rester som inte har alternativ anvindning som ska anvindas. Som framhalls av 2030-
sekretariatet’s kan reglerna, om de inf6rs, férsvara f6r Sverige att na sitt 2030-mal £6r
transportsektorn. Sekretariatet menar att Sverige bor verka for revideringar av forsla-
get, och hinvisar till att beslut i frigan vintas forst i slutet av 2018 (inférande av direk-
tivet i svensk lag 2019/2020).

Fakta 3 EU:s berdkning av biobranslens utslappsbesparing

Totala utslipp = (i) utsldpp vid skotsel och uttag av ravaran
+ (ii) utslapp via férindrad markanvindning

+ (iii) utslapp fran framstillning, transport och distribution

+ (iv) utsldpp fran férbrinning av brinslet (som for biobrinslen antas vara lika
med noll)

- (v) Okad inlagring till f6lid av forbittrad jordférvaltning
- (vi) Okad inlagring genom avskiljning av koldioxid och geologisk lagring (CCS)
- (vii) Okad inlagring genom avskiljning och ersittning av koldioxid (CCR)

- (viii) Utsldppsbesparing till f6ljd av dverskottsel fran kraftvirme

Utslappsbesparing = (Fossila utslipp-Utsldpp Bio)/Fossila utslipp

Kalla: Dir. 2009/28/EG.

35 potentiellt uttag av biomassa diskuteras dven i exempelvis FFF-utredningen (SOU 2013:84), Trafikverket
(2015) och Kageson (2015).

36 Givet oféréndrad markanvéndning.
37 www.emeeting.europarl.europa.eu/committees/agenda/201710/ENVI/ENVI(2017)1023_1P/sitt-7165399.
38 www.2030-sekretariatet.se.

39 http://2030-sekretariatet.se/beslut-i-eu-drapslag-mot-svenska-biobranslen/.
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UTSLAPPSBROMSEN

I'juli 2016 presenterade regeringen den si kallade Utslippsbromsen, som syftar till att
kopa in och annullera utslippstitter inom EU ETS (Prop. 2016/17:1). Se fakta 4.
Annulleringen via utslippsbromsen riknas inte av mot Sveriges atagande enligt EU:s
ansvarsfordelning eller mot det nationella klimatmadlet, utan ska ses som ytterligare ett
bidrag att minska de totala utslippen.+

Fakta 4 Utslappsbromsen

300 miljoner kronor om aret skulle satsas under perioden 2018-2040 61 att kdpa
och annullera utsldppsritter.

Ca 7 miljoner ton koldioxid berdknades kunna képas in och annulleras arligen.

Regeringen foreslar dock att Utslippsbromsen avskaffas 2018.

Kallor: Prop. 2016/17:1, Prop. 2017/18:1.

Under ridande EU ETS system torde Utsldppsbromsen vara ett av de mest kostnads-
effektiva sitten att minska EU:s vixthusgasutslipp. Regeringen foéreslar dock att
bromsen avskaffas. Som motiv anges den ovan nimnda automatiska annulleringen av
utslippsritter i Stabiliseringsreserven. Eftersom annullering dnda sker per automatik
argumenterar regeringen att utslippsbromsen blir verkningslés. Regeringen menar att
medlen dirfor bor anvindas till “andra viktiga klimatatgirder” (Prop. 2017/18:1, s
107). Om antalet utslippsritter i omlopp ir litet dr det emellertid inte sjilvklart att det
sker en automatisk annullering. I sa fall hade Utsldppsbromsen bidragit kostnadseffek-
tivt till ytterligare minskning av EU:s vixthusgasutslipp.

KLIMATKLIVET

Klimatklivet inférdes 2015 i syfte att stodja minskningar av vixthusgaser pa lokal och
regional niva (SFS 2015:517; Prop. 2016/17:100) och syftar till att stddja klimatinve-
steringar i frimst ESR-sektorn.#t Regeringen foreslir en forstirkning av Klimatklivet
(Prop. 2017/18:1, s 717). Se fakta 5.

Enligt SFS 2015:517 (paragraf 4)+ ska st6d ges till atgirder som ”bedéms ge den
stOrsta varaktiga minskningen av utslipp av vixthusgaser per investeringskrona.” Om
atgirder bedéms ge lika mycket klimatnytta per satsad krona ”ska hinsyn ocksa tas till
atgirdernas mojlighet att bidra till spridning av teknik...[...] samt till atgdrdernas ef-
fekter pd andra miljokvalitetsmal, hilsa och sysselsittning.”3

Hittills har st6d utdelats till exempelvis ca 9 000 nya laddpunkter f6r elbilar, utbyte av
fossila brinslen till f6rnybara, tankstationer f6r férnybara brinslen, destruktion av
lustgas vid sjukhus och produktion av biogas (Prop. 2017/18:1, s 19). Den sistnimnda
atgirdskategorin har fitt mest beviljade stod, atgirder vilka anges generera runt 613

40 www.regeringen.se/pressmeddelanden/2016/07/ny-politik-for-utslappsratter-ger-reella-utslappsminskningar-
och-satter-press-pa-eu/.

41 stod far ej ges till tgarder som genomfors i ETS-sektorn férutom nér de innebar dkad anvandning av
spillvdrme (SFS 2017:815, paragraf 6).

42 Férordningen &ndrades under 2017 (SFS 2017:815), men paragraf 4 har samma lydelse.
43 Sidonyttor diskuteras mer utférligt i avsnitt 6.1.
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GWh ny produktion av biogas per ar (s 104). Regeringen anger att atgirder som hittills
fatt stod via Klimatklivet kan vintas minska Sveriges totala utsldpp av vixthusgaser
med 652 000 ton koldioxidekvivalenter per ér (s 20).

Fakta 5 Klimatklivet

Naturvirdsverket ansvarar for férdelningen av investeringsstddet och har sedan
2015 och fram till juni 2017 beviljat drygt 1000 ansékningar.

Under 2017 delas 1,2 miljarder kronor ut och under 2018-2020 ska 700 miljoner
kronor delas ut arligen. Till detta fOreslir regeringen en forstirkning av klivet
med 800, 1 300 och 2 300 miljoner kronor £6r 2018, 2019 respektive 2020.

De som kan anséka om st6d ir; landsting, kommuner, aktiebolag, handelsbolag,
kommanditbolag, enskilda niringsidkare, organisationer, bostadsrittstéreningar,
ideella foreningar, ekonomiska féreningar, universitet, hgskolor eller stiftelser.
Aktorer som sOker maste vara registrerade i Sverige. Klimatklivet dr inte Sppet
for privatpersoner eller enkla bolag.

EU:s regelverk om statsstéd styr vad Naturvardsverket kan bevilja std till och i
vilken omfattning. Stéd till miljoskydd kan ges 1 enlighet med gruppundantags-
forordningen (EU 651/2014). St6d i mindre omfattning (ocksa kallat férsumbart
stod) kan ges i enlighet med minimiférordningen (EU 1407/2013).

Kallor: Prop. 2017/18:1 samt Isberg m.fl. (2017).

Pa uppdrag av Naturvardsverket har Klimatklivet analyserats i en rapport (Isberg m.fl.
2017). Rapportens slutsatser dr bland annat att det dr svart att pavisa att Klimatklivet
riktats mot sektorer dir generella styrmedel ger sma incitament till utslippsminskning-
ar, och att st6d 1 manga fall getts till dtgirder som avser utslipp som redan regleras av
en full koldioxidskatt. Det framgar ocksa att det dr stor variation i storleken pa inve-
steringskostnaden per kilo reducerad koldioxidekvivalenter.

Rapportens slutsatser bekriftar i stora delar analyser av tidigare investeringsstod. Inve-
steringsstdd liknande Klimatklivet har férekommit i svensk politik sedan 1998 nir
Lokala investeringsprogram (LIP) inférdes. Klimatinvesteringsprogram (Klimp) var en
vidareutveckling av LIP, som i sin tur ersattes med Hallbara stider. Ett annat investe-
ringsstéd dr Stodet till energiinvesteringar i offentliga lokaler (OFFrot). Broberg m.fl.
(2010) kritiserar investeringsstddens utformning som bland annat visar pa bristande
kostnadseffektivitet och lig additionalitet och adresserar faktorer som dr viktiga att
tinka pa ndr framtida investeringsstod utformas (se Industriklivet, avsnitt 3.3).

KOLDIOXIDSKATT

Koldioxidskatten ses som det primira styrmedlet £6r att bidde nd Sveriges klimatmal
till 2020 och etappmadlet till 2030 kostnadseffektivt (Prop. 2017/18:1, s 370; SOU
2016:47). Skatten triffar sektorer utanfér EU ETS; transporter, litt industri, bostider
och service och beskrivs i fakta 6.
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Fakta 6 Koldioxidskatten

Betalas per kg koldioxidutslipp, dir berikningen av skattesatsen baseras pa inne-
hallet av fossilt kol i brinslet.

Skattesatsen indexeras atligen upp med avseende pa faktiskt konsumentprisindex
(KPI).

Skattsatsen 2018 kommer uppga till ca 1,15 kronor per kilo koldioxid. Det finns
dock en rad nedsittningar i koldioxidskatten beroende pa anvindare och an-
vindningsomride. Exempelvis ér koldioxidskatten f6r dieselbrinsle som anvinds
i arbetsmaskiner inom, jordbruk, skogsbruk och vattenbruk nedsatt. Nedsitt-
ningarna ska dock fasas ut (SOU 2016:47). Vidate dr hallbara biodrivmedel bevil-
jade undantag fran koldioxidskatten.

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Tabell 1 redovisar radande koldioxidskattesatser pa drivmedel. Bensin och diesel bes-
kattas likvirdigt f6r utslipp av fossilt kol, ca 1,13 kronor per kilo. Undantag fran kol-
dioxidskatten giller den del av brinslet som framstills frin biomassa. Ett drivmedel
med hog andel biomassa, sisom E85, kommer dirfor att mota en ligre koldioxidskatt
per liter. Mitt i kronor per kilo fossilt koldioxidutsldpp 4r dock skatten enhetlig. Uti-
frin en malsittning om att minska de fossila utslippen ir sdledes skatten kostnadsef-
fektiv.

Tabell 1 2017 &rs koldioxidskatt drivmedel

Koldioxidskatt 2017 Emission Koldioxidskatt
(kr/1) (kg CO/1) (kr/kg)
Bensin MK 1 2,62 2,32 1,13
Diesel MK 1 3,24 2,86 1,13
E85 Sommar (85/15) 0,39 0,35 1,13
E85 Vinter (75/25) 0,66 0,58 1,13
Bensin (5/95) 2,49 2,20 1,13
Diesel (5/95) 3,08 2,72 1,13

Anm. Vid inférandet av koldioxidskatten antogs att olika brénslen i genomsnitt innehdller en viss mangd fossilt
kol. En liter diesel antogs ge upphov till 2,86 kg koldioxidutslépp vid forbrénning (SOU 2004:063, 2004:133).
Detta ar ocksd den nuvarande emissionsfaktor som anvénds (se Prop. 2017/18:1, s 374).

Kallor: SPBI (2016) och Skatteverket*4.

3.3 Foreslagna styrmedel

Det hir avsnittet fokuserar pa skarpa klimatrelaterade styrmedelsforslag presenterade
av regeringen i hostens budgetproposition (Prop. 2017/18:1). Eftersom den politiska
ambitionen dr hég i transportsektorn och malsittningen ska vara uppfylld i en nira
framtid diskuteras bonus-malus och reduktionsplikt. Utéver det analyseras en flygskatt
samt ambitioner att reducera processrelaterade industriutslipp via Industriklivet.

“www.skatteverket.se/foretagochorganisationer/skatter/punktskatter/energiskatter/skattesatserochvaxelkurser
.4.77dbcb041438070e0395e96.html.

31



ETT SVENSKT BONUS-MALUS-SYSTEM?*°

Med ett bonus-malus-system avses att fordon med koldioxidutsldpp under en viss niva
gynnas 1 form av en premie (bonus) och fordon med utslipp Gver en viss niva straffas
med en extra fordonsskatt (malus). Regeringens huvudmotiv till att inféra ett saidant
system ar att (Prop. 2017/18:1, s 256): ... 6ka andelen miljéanpassade fordon med
ldgre koldioxidutslipp.” Systemet ér tinkt att komplettera de mer generellt verkande
drivmedelsskatterna och bidra till mélet f6r transportsektorn (avsnitt 2.3). Se fakta 7.

Fakta 7 Forslag till utformning: Bonus-malus

Systemet omfattar litta fordon av 2018 4rs modell och senare, registrerade frin
och med 1 juli 2018. Med litta fordon avses personbilar klass I och II (husbilar),
samt bussar och lastbilar med en totalvikt om maximalt 3 500 kg. Systemet om-
fattar inte fordon med utslipp i intervallet 61-95 gram koldioxid per kilometer.

Bonus

Koldioxidfria fordon tilldelas en bonus pa 60 000 kronor. Bonusen minskar med
833 kronor for varje gram koldioxid per kilometer som utlippen 6kar upp till
och med 60 gram, dir bonusen uppgir till 10 000 kronor. For gasbilar giller en
fast bonus pa 10 000 kronor. Bonusen utbetalas tidigast efter sex manader efter
den dag fordonet stillts pa (Finansdepartementet 2017).

Systemet budgeteras till 1,25 miljarder kronor 2019 och 1,64 miljarder kronor
2020. Systemet i sin helhet bedéms ge ett 6verskott pa 0,43, 0,09 och 0,58 mil-
jarder kronor f6r 2018, 2019 respektive 2020.

Malus

Nya bensin- och dieselfordon ges en f6rh6jd koldioxidskatt de tre forsta aren.
Den férhojda skatten utgér summan av 82 kronor for varje gram Gver 95 gram
utsliapp per kilometer, och 107 kronor fo6r varje gram 6ver 140 gram. Frian och
med fjirde aret uppgir koldioxidskatten till 22 kronor f6r varje gram koldioxid
per kilometer utéver 111 gram.

Fordon som drivs med E85 och fordonsgas omfattas inte av malus. Fran och
med det fOrsta dret ska koldioxidskatten f6r dessa utgéra summan av 11 kronor
for varje gram 6ver 111 gram 40

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Analys

Regeringens forslag till bonus-malus-system illustreras i figur 6. Den vertikala axeln
miter hur stor premie, 7, eller extra fordonsskatt, 74, fordonen erhiller respektive
beldggs med, och den horisontella axeln hur manga gram koldioxid som fordonen
slapper ut under en kilometers korning. Genom att ge en premie till fordon med lagt
specifikt utslipp, x1, och ligga en extra skatt pa fordon med hégt specifikt utslapp, xm,
ger bonus-malus-systemet incitament att vilja brinslesnila bilar.

45 Se dven Konjunkturinstitutet (2015a) och remissyttranden, Dnr 2016-074 samt Dnr 2017-063.

46 Det tillkommer ett skatteméssigt grundbelopp om 360 kronor for alla latta fordon, och foér dieselbilar
dessutom ett brénsle- och miljétillagg.
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Hur mycket systemet paverkar konsumenternas val av fordon beror pa premiens och
skattens storlek, eftersom det paverkar relativpriset mellan fordon med laga och hoga
utslapp. Detta illustreras i figuren av incitamentlinjens lutning. Ju brantare lutningen ir
desto storre incitament har konsumenterna att képa fordon med liga utslipp.

Figur 6 Det svenska bonus-malus-systemet

Bonus/Malus
kr per gram CO,/km

~ th
Incitaments-
linje
ty< | —
= 0
t.=10000
e
t,=60000
1 % gram COz/km
| ) - —
XL Xy

Enligt Prop. 2017/18:1 har regeringen budgeterat for ett 6verskott i bonus-malus-
systemet £6r dren 2018-2020 (fakta 7). Om systemet stimulerar ink&pen mer 4n -
vintat, sisom var fallet i exempelvis Frankrike dir hushall valde att képa bilar med
laga specifika utslipp i storre omfattning 4n vintat, kan istillet resultatet bli ett under-
skott. Systemet inférdes 2008 och under det férsta aret uppgick underskottet till drygt
200 miljoner euro och under aren 2009-2010 till ca 520 miljoner euro. Enligt
D’Haultfoeuille m.fl. (2013) var bonusarna f6r generdsa och brytpunkten for det spe-
cifika utsldpp som gav ritt till bonus, 130 gram koldioxid per kilometer, f6r hogt satt.
Efter justeringar gav emellertid systemet ett 6verskott 2012 (SOU 2016:33, s 108).

Huruvida ett svenskt bonus-malus-system kan betraktas som ett fungerande styrmedel
beror pa det mal mot vilket det utvirderas. Ar malet med systemet att 6ka andelen
fordon med lidgre koldioxidutslipp pa svenska vigar kan det vara ett verksamt styrme-
del. Ar malet istillet att bidra kostnadseffektivt till minskade globala koldioxidutslipp
ir systemet mindre limpligt. En anledning dr att det harmonierar diligt med EU:s
koldioxidkrav {6 nya litta personbilar, (EG 443/2009; EU 333/2014), som diskute-
rades 1 avsnitt 3.2. Om det svenska bonus-malus-systemet leder till att en viss fordons-
tillverkare 6kar forsiljningen av bilar i Sverige med ldgre specifikt utslipp, vilket det
sannolikt gor, skapas det f6r samma tillverkare utrymme att 6ka férsiljningen av bilar
med hogre specifikt utslipp i andra EU-linder. En svensk bonus-malus riskerar darfor
att enbart omférdela brinsletorstiga fordon under EU:s koldioxidkrav.

Om ett hushdll képer en bil med ldg brinsleférbrukning kan det uppsta incitament att
kéra mer pa grund av att brinslekostnaden blir ligre per kilometer, en sd kallad re-
kyleffekt vilket urholkar bonus-malus-systemets bidrag till minskade koldioxidutslapp i
Sverige. Systemets bidrag kan urholkas ytterligare om det leder till 6kat svenskt bilin-
nehav. En bonus sidnker priset pa fordon med laga utslipp och ju storre bonusen ar
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desto storre dr sannolikheten att det lockar hushall som annars inte skulle képa bil att
gora det.

Ett politiskt skil som angetts for att inféra bonus-malus systemet 4r att det 4r littare
att inféra ett sidant system 4n att hoja koldioxidskatten (SOU 2016:33, s 101). Ar
anledningen att skatten ger upphov till férdelningseffekter, dr det emellertid bittre att
héja skatten till den niva som kravs for att bidra 6nskvirt till det svenska transportsek-
torsmalet och kombinera detta med férdelningspolitik. En koldioxidskatt ger bredare
incitament och reducerar dirfér koldioxidutslippen till en ligre samhillskostnad. Ex-
empelvis undviks risken f6r 6kade korstriackor (rekyleffekt) och 6kat innehav av fos-
sildrivna bilar i Sverige. Snarare leder en h6jd koldioxidskatt till minskade korstrackor
och minskat bilinnehav. En héjning av koldioxidskatten dr mer i linje med Paragraf 10
i EU:s forordning om utslippsnormer fér nya personbilar (EG 443/2009), att EU:s
koldioxidkrav bor komplementeras med skatter som i hogre grad dr kopplade till kor-
stricka.

REDUKTIONSPLIKT#

Sedan 2006 har Sverige beviljats tidsbegrinsade undantag frin EU:s statsstodsregler
om energi- och koldioxidbeskattning av biodrivmedel.*® Fér nirvarande ér flytande
biodrivmedel skattebefriade till och med 2018 och biogas som anvinds som drivmedel
till och med 2020 (Prop. 2017/18:1, s 341).

Skattebefrielse har huvudsakligen varit det styrmedel som anvints for att stimulera en
6kad inblandning av biodrivmedel 1 bensin och dieselbrinslen. Detta betraktas dock
inte lingre som en framkomlig vig, dé tidsbegrinsade undantag fran statsstdsreglerna
inte ger stabila lingsiktiga villkor f6r 6kad anvindning av biodrivmedel (Prop.
2017/18:1). Regeringen har ditfor foreslagit Branslebytet, som omfattar ett reduktions-
pliktssystem kombinerat med dndrade skatteregler (Lagradsremiss 2017).

Regeringens syfte med reduktionsplikten dr att (Prop. 2017/18:1, s 337): ... minska
vixthusgasutsldpp frin bensin och dieselbrinsle genom inblandning av biodrivme-
del...” Reduktionsplikten innebir att utslippen av vixthusgaser (koldioxid, metan och
dikviveoxid) per energienhet fran bensin och dieselbrinsle ska minskas, om dessa
brinslen innehaller hégst 98 volymprocent biodrivmedel (Prop. 2017/18:1, s 346). Se
fakta 8. Dessutom framgar att det dr viktigt att skapa lingsiktiga spelregler for hallbara
drivmedel (s 344).

47 Fér en mer omfattande analys av kvotpliktssystem, se Konjunkturinstitutet (2016a). Ang8ende regeringens
forslag till reduktionsplikt, se ocksad Konjunkturinstitutets remissyttrande, Dnr 2017-053.

48 https://2030-sekretariatet.se/eu-ger-sverige-forlangt-undantag-for-biodrivmedel/.
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Fakta 8 Forslag till utformning: Reduktionsplikt

Reduktionspliktig ska minska utslippen fran den reduktionspliktiga energiming-
den, jimfort med utslippen frin motsvarande energimingd fossil bensin eller
fossilt dieselbrinsle, med minst:

2,6 procent f6r bensin och med minst 19,3 procent f6r dieselbrinsle frin och
med 1 juli 2018,

2,6 procent fér bensin och med minst 20 procent f6r dieselbrinsle frin och med
1 januari 2019,

4,2 procent f6r bensin och med minst 21 procent f6r dieselbrinsle frin och med
1 januari 2020.

For att reduktionsplikten ska bidra till transportsektorsmalet bedémer regeringen
att reduktionsnivan bér vara 40 procent 2030.

En reduktionspliktsavgift dliggs om plikten inte uppfyllts. Den uppgar till hogst
7 kronor per kg koldioxidekvivalenter utslipp som éterstar for att plikten ska
vara uppfylld.

Om en aktor Gvertriffar kravet f6r inblandning av biodrivmedel 1 bensin ett visst
ar kan 6verskottet genom en skriftlig 6verenskommelse 6verlitas till annan aktor
som samma ar inte uppfyllt kravet f6r inblandning i bensin.

Overskott for inblandning i bensin kan inte 6verlatas till annan aktérs underskott
t6r inblandning i dieselbrinsle, och vice versa.

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Analys

Figur 7 redogér, principiellt, f6r utformningen av en reduktionsplikt. Utgingspunkten
ar forenklingen att den totala efterfrigan pa drivmedel inte paverkas av prisforind-
ringar (Darivmedel), Och att marginalkostnaden £6r att bjuda ut fossila drivmedel 4r kon-
stant (MCossit)). Drivmedelsbolagens marginalkostnad f6r inblandning av biodrivme-
del, vilka uppfyller EU:s hallbarhetskriterier, reflekteras av den trappstegsvisa utbuds-
kurvan, MCyio. Regeringens forslag innebir att reduktionspliktiga drivmedelsbolag ska
minska de fossila utslippen. I figuren antas x(QQ vara den andel biobrinsle som blandas
in i drivmedel, medan (1 - «)Q dr den fossila andelen.

I exemplet sker dock ingen inblandning av biodrivmedel utan en reduktionsplikt. Det
illustreras av att hela marginalkostnadskurvan fér biodrivmedel, MCuio, ligger ovanfor
priset pa fossila drivmedel, Prossiie.®” For att uppfylla sin plikt kommer drivmedelsbola-
gen dirfor att beh6va hoja sina marginaler pa fossila drivmedel och anvinda detta
utrymme for att ticka biodrivmedlens merkostnader. 1 figuren illustreras detta av att
pumppriset h6js fran Progir till P rossite. Varje typ av biodrivmedel far dirfor ett unikt
foretagsinternt bidrag som illustreras av avstinden mellan MCio-kurvans trappsteg
och prislinjen Pgogsite. Biodrivmedlen (7-77) kommer in pa marknaden. Det dyraste bio-
drivmedel som krivs f6r att den aggregerade kvotplikten («Q)) ska uppfyllas it bio-
drivmedel (7). Regeringens ambition ar att (Prop. 2017/18:1, s 388): ... limna driv-
medelskonsumenter si opaverkade som mdjligt vid reduktionspliktens ikrafttré-

49 Detta antagande gors for att forenkla framstalliningen, och paverkar inte de kvalitativa resultaten.
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dande”. For att motverka en hojning av pumpriset, (illustreras i figur 7 som 6kningen
fran Prossite till Prosite) dr avsikten att sinka energiskatterna pa bensin och omarkt die-
selbrinsle.s

I figuren sker inblandningen av en viss volym biodrivmedel, aQ), till ligst kostnad f6r
drivmedelsbolagen. Den ordning i vilket biodrivmedel blandas in, (7), (i) och (i), dr
sdledes bolagsekonomiskt optimal. Bolagens kostnader for att nd malet Q) enheter
biodrivmedel motsvaras av ytan 2 + 4. Ytan ¢ utgdr ingen kostnad, utan ir endast en
transferering fran drivmedelskonsumenten till drivmedelsbolaget.

Figur 7 Reduktionsplikt p& biodrivmedel
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Kalla: Konjunkturinstitutet (2016a).

Att Sverige Gverger strategin om att kontinuerligt anséka om tidsbegrinsade undantag
fran EU:s statsstodsregler gillande energi- och koldioxidbeskattning av biodrivmedel,
till f6rman for ett reduktionspliktssystem, ger marknaden mer stabila spelregler.
Huruvida det svenska reduktionspliktssystemet kan betraktas som ett fungerande
styrmedel beror dock i praktiken pd det mél mot vilket systemet utvirderas. Om malet
ar att 6ka andelen biobrinslen i Sverige it det ett logiskt och transparent styrmedel.

Emellertid utgar den principiella analysen i figur 7 fran att drivmedelsforetagen ar
homogena. Rimligare kan vara att istillet anta att de 4r heterogena sa till vida att en del
bolag har ldgre kostnader for att uppfylla kvotplikten medan andra har hdgre kostna-
der. Det dr sdledes mojligt att vissa bolag skulle kunna Svertriffa sin kvotpliktiga an-
del, medan andra inte klarar av att uppfylla den pa grund av att kostnaderna blir f6r
héga. For att na den aggregerade volymen aQ till en lidgre total kostnad féreslar rege-
ringen dérfor en flexibilitetsmekanism, som innebdr att ett bolag som Gvertriffar
kvotplikten kan silja sitt Gverskott till ett annat bolag som inte uppfyller den. Det nu
liggande forslaget till reduktionsplikt dr emellertid begrinsat vad giller flexibiliteten.
Det finns exempelvis ingen flexibilitet 6ver tid. Drivmedelsbolag som &vertriffar kra-
vet innevarande 4r kan inte spara 6verskottet i syfte att ticka upp for ett eget eventu-
ellt underskott kommande 4r. Det innebdr att om bolag vill ha betalt £6r sitt Gverskott

50 Regeringen féreslar att energiskatten pd bensin sénks frén 4,08 kronor per liter till 3,87 kronor och p&
omarkt dieselbrénsle fr&n 2648 kronor per kubikmeter till 2 341 kronor (Prop. 2017/18:1, s 375).
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miste det silja Gverskottet frin innevarande ér till ett annat bolag som inte klarat av
att uppfylla reduktionsplikten under samma ar.

EU:s héllbarhetskriterier £6r biobrinslen tar inte hdnsyn till skillnader i kolcykelt och
det dr rimligt att anta att bolagen vid skriftliga 6verenskommelser sinsemellan inte
beaktar siddana skillnader. For att na 2030-etappmalet (se avsnitt 2.3) dr det dock vik-
tigt att minska nettoutsldppen frin férbrinning av biobrinslen i nértid, och darfor
premiera biodrivmedel med kort kolcykel. Den foretagsekonomiska rangordningen av
biobrinslen (2) till (i) 1 figur 7 kan darfér vara samhillsekonomiskt ineffektiv, om
biobrinsle (7v) har en kortare kolcykel 4n biobrinsle (7). Problemet skulle kunna han-
teras inom ramen for ett certifikatsystem. Biodrivmedel med kortare kolcykel skulle da
tilldelas fler certifikat per volymenhet dn biodrivmedel med lingre kolcykler. Darfor
kan reduktionsplikten, kombinerat med ett certifikatsystem, goras mer kostnadseffek-
tiv ur bade ett féretags- och samhillsekonomiskt perspektiv.

Reduktionsplikten utgdr nigot av ett paradigmskifte inom svensk klimatpolitik. I och
med att reduktionsplikten inf6érs upphér den differentierade brinslebeskattningen.
Med andra ord upphér dirfoér koldioxidskattens uppgift att paverka transportsektorns
val mellan bio- och fossila drivmedel. Om syftet dr att 6ka andelen biodrivmedel i
Sverige ir reduktionsplikten verksam. Eftersom drivmedelsbolagen ar skyldiga att
blanda in biodrivmedel enligt faststillda krav, kommer reduktionsplikten per definit-
ion att leda till en hogre biodrivmedelsandel. Det innebér dock inte att reduktionsplik-
ten nédvindigtvis bidrar kostnadseffektivt till uppfyllandet av Sveriges langsiktiga
klimatmal. Okad anvindning av biodrivmedel 4r bara ett av minga sitt att minska
fossila utslipp i svensk ekonomi till 2045.

FLYGSKATT

Flygskatten syftar till att (Prop. 2017/18:1, s 503): ”... uppmuntra konsumenter att
vilja mer miljévinliga alternativ, vilket i sin tur kan leda till minskade utsldpp och
mindre klimatpaverkan” (se fakta 9). Regeringens uppfattning ar att skatten kan bidra
till milen inom ramen for det svenska klimatpolitiska ramverket (Prop. 2016/17:146).

Analys

Regeringens forslag formuleras sdsom en skatt per passagerare. Atminstone en del av
skattebordan fors Over pa passagerarna, vilket leder till ett hogre biljettpris. Tanken dr
att ett hogre biljettpris ska leda till minskad konsumtion av flygresor och dérfér dven

minskade utslipp.

En skatt pa flygresor fran en svensk flygplats till en annan flygplats, inom Sverige eller
inom det Europeiska Ekonomiska Samarbetsomradet (EES), bidrar inte till minskade
globala koldioxidutslipp i nuvarande EU ETS-system.2 Anledningen ir att flygbolag
inom EES omfattas av EU ETS, och f6r flygningar inom EES maste bolagen képa
och limna in utsldppsritter som motsvarar koldioxidutslippen. Om skatten leder till
att ett flygbolag minskar antalet flygningar, exempelvis inom Sverige, blir det 6ver fler
utsldppsritter till andra flygningar inom EES (som inte omfattas av skatten). Det to-

51 Se avsnitt 1.1 och 3.2 om kolcykeln respektive hallbarhetskriterier for biobranslen. Fér en mer detaljerad
diskussion angdende biodrivmedel och kolcykeln, se Konjunkturinstitutet (2016a).

52 Systemet &r dock under férandring, se avsnitt 3.2 om stabiliseringsreserven och automatisk annullering.
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tala antalet utsldppsritter dr oférindrat och dirfér ocksa de globala koldioxidutslidp-
pen.

Fakta 9 Forslag till utformning: Flygskatt

Skatten tillimpas pa kommersiella flygresor och flygresor med svenskt statsflyg
och omfattar passagerare som reser fran en flygplats i Sverige 1 flygplan som ar
godkint for fler 4n tio passagerare.s3

Skattskyldigt dr flygféretaget som utfor flygningen och skatteniva uppgar till:

1. 60 kronot/passagerare, for resor med slutdestination inom Europa.s+

2. 250 kronot/passagerare for resor med slutdestination som helt eller delvis
ligger i annan virldsdel 4n Europa och med ett avstind om hogst 6 000 km
fran Arlanda.s

3. 400 kronor/passagerare for resor med slutdestination i ett land som ligger i
en annan virldsdel 4n Europa och med ett avstind lingre 4n 6000 km fran
Arlanda.

Kélla: Prop. 2017/18:1.

EU ETS omfattar inte hghdjdseffekten fran flygets utslipp av vatteninga, kviveoxi-
der, svaveloxid och sot. Hogh6jdseffekten har 1,3 till 1,9 ganger storre klimateffekt dn
vad koldioxid har (SOU 2016:83), beroende pa vilken héjd utslippen sker och var de
sker geografiskt. Dirfor kan det argumenteras att flygresor inom EES bor regleras
yttetligare. Klimateffekten i Sverige kan emellertid minska om flygningar inom Sverige
minskar givet att hoghojdseffekten dr geografiskt betingad (sisom adresseras 1 SOU
2016:83). Det kan dock innebira att hoghdjdseffekten 6kar nigon annanstans inom
EES om antalet flygningar 6kar i andra EES-linder.

Flygresor fran flygplatser inom EES till flygplatser utanfér EES, eller omvint, ar f6r
nirvarande undantagna EU ETS.5 Det innebir att om en skatt leder till firre flygning-
ar fran Sverige till ett land utanfér EES bidrar det till en minskad klimateffekt.

I oktober 2016 beslutade Internationella civila luftfartsorganisationen ICAQO) att eta-
blera ett system f6r handel med utslippskrediter som omfattar den internationella
flygfarten, CORSIA.>7 Systemet aldgger flygbolagen att genom koép av utslippskrediter
kompensera f6r den mingd deras koldioxidutslipp 6verstiger 2020 drs niva. Systemet
bortser saledes frin eventuella h6ghdjdseffekter. CORSIA inleds 2021 med en pilot-
fas, f6r att 2027 bli obligatoriskt for alla linder (med vissa undantag). De svenska flyg-
skattesatserna (fakta 9) har bestimts utan hinsyn till CORSIA (Prop. 2017/18:1, s
492), och den svenska flygskatten bér omprovas nir handelssystemet trader ikraft.ss

53 For att sékerstalla att flygskatten inte inneb&r ékade driftunderskott vid icke-statliga flygplatser i Norrland
tillférs ytterligare medel till dessa. For 2018 ca 85 miljoner kronor och dérefter 113 miljoner kronor arligen.

54 Inklusive Turkiet (se Lagrdets yttrande, kap 6 i Bilaga 15 i Prop. 2017/18:1).

55 Innefattar dven USA och Kanada (se Lagradets yttrande, kap 6 i Bilaga 15 i Prop. 2017/18:1).

56 Om inte en internationell uppgodrelse nds (sdsom via CORSIA) kommer undantaget pa sikt att upphora.
57 Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation.

58 F&r en mer detaljerad diskussion om CORSIA, se Konjunkturinstitutet (2017a).
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Om Sverige ska verka internationellt for att det globala arbetet intiktas mot Parisavta-
lets temperaturmal (Prop. 2016/17:146, s 24), ir en svensk flygskatt inget effektivt
styrmedel. En skatt per passagerare gor heller ingen skillnad p4 flygrorelser med avse-
ende pé vilket brinsle som anvinds. Om syftet dr att minska flygets samlade klimatpa-
verkan bor det istillet vara obligatoriskt f6r flygbolag som trafikerar Sverige att genom
kop och annullering av utslippsritter kompensera f6r hoghojdsetfekter och eventuella
koldioxidutslipp utanfér EU ETS. Slutsatsen giller under nuvarande EU ETS-system
fram till dessa att CORSIA etablerats.

En flygskatt gor flygresor dyrate relativt andra transportalternativ. Om exempelvis
antalet bilresor 6kar pa grund av skatten motverkar den arbetet med att uppfylla sek-
torsmadlet f6r inhemska transporter. Detta paverkar emellertid inte koldioxidutslippen
eftersom Sverige dnda ska uppfylla detta mal, men det férdyrar den svenska klimatpo-
litiken. Reseaktiviteter flyttar frin EU ETS—sektorn med ldga marginalkostnader f6r
utslippsreduktion till transportsektorn med hogre marginalkostnader.

INDUSTRIKLIVET

Regeringen anger att det sa kallade Industriklivet ska st6dja (Prop. 2017/18:1, s 48):
... innovativa projekt och ny teknik som syftar till att minska processindustrins ut-
slipp av vixthusgaser...” Se fakta 10. Den hir rapportens fokus dr dock klimatpolitik
och inte innovationspolitik, men eftersom klimatet frekvent anges som ett skil for att
inféra Industriklivet analyseras styrmedelet hit.

Fakta 10 Forslag till utformning: Industriklivet

Ett riktat investeringsstod” som kan tilldelas ”férdjupade studier av effektiva
klimatatgirder” samt “investeringar”.

Stédet uppgir till 300 miljoner kronor per ar och ir tinkt att utdelas frin 2018
och till och med 2040. Totalt innebir det en statlig satsning om 6,9 miljarder
kronor.

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Utgangspunkten for denna rapport dr den neoklassiska teorin, i vilken teknikrelaterade
styrmedel ska hantera marknadens of6rmaéga att fordela innovationsrelaterade resurser
effektivt. Detta forhdllningssitt ger tydliga riktlinjer £6r hur en effektiv politik ska
utformas. Det framhills emellertid ibland argument f6r att istillet anvinda evolutiondr
ekonomisk teori (se exempelvis Energimyndigheten 2014a). Fokus ligger dd pa att
bygga eller vidmakthalla ett innovationssystem? vilket inte nédvindigtvis dr detsamma
som att hushdlla med knappa resurser eftersom utgangspunkten for styrning inte 4r ett
innovationsrelaterat marknadsmisslyckande. Denna teori ger ddrfér inga tydliga riktlin-
jer for hur en resurseffektiv innovationspolitik ska utformas. Risken finns att en dtgird
som beviljats st6d inom Industriklivet slésar pa statliga medel.

Analys

Industriklivet forefaller primirt syfta till att frimja teknisk utveckling fOr att pa sé sitt
minska industrins processrelaterade utslipp av vixthusgaser. Sektorer inom process-

59 Se exempelvis Metcalf (1994), Nelson och Winter (2002), Swann (2009) samt Nelson (1993, 2009).
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industrin, sdsom stal och cement dr mycket koldioxidintensiva. I dessa branscher kan
dirfor finnas behov av teknisk utveckling mot mer effektiva, mindre koldioxidinten-
siva tekniker, och nya material som lattviktsstal.«0 Detta sker till viss del genom att
industrierna sjilva satsar pa nya framstillningsprocesser och nya material. Emellertid
kan det féreligga en skillnad (ett gap) mellan den privata och samhillsekonomiska
avkastningen p4 klimatrelaterad teknisk utveckling (se avsnitt 3.1) vilket innebar att
satsningar pd teknisk utveckling dd blir f6r laga.o!

Ett exempel relaterar till produktion av stdl med vitgasteknik. I detta fall finns risk f6r
ett marknadsmisslyckande om kostnaden f6r att utveckla, introducera och bira risken
for satsningarna i denna teknik enbart belastar den svenska stalindustrin samtidigt som
staltillverkare i andra linder kostnadsfritt kan dra nytta av den kunskap och den tek-
nikf6rbittring som svenska satsningar genererat. Ur ett féretagsekonomiskt perspektiv
kan det dirfdr vara olénsamt f6r svenska stilproducenter att utveckla vitgastekniken,
aven om det dr samhillsekonomiskt I6nsamt i ett globalt perspektiv. Det kan motivera
statlig styrning. Det underliggande motivet dr da att korrigera f6r ndgon form av inno-
vationsrelaterat marknadsmisslyckande. Problemen dr dock inte specifika f&r klimatre-
laterad teknik, utan kan anses gilla f6r teknisk utveckling i stort. Emellertid menar
exempelvis Rodrik (2014) att klimatrelaterade teknikskiften kan vara omfattande var-
vid skilen till statlig styrning kan vara betydande inom detta teknikomrade.

Den tekniska utvecklingsprocessen kan delas in 1 fyra olika faser (S6derholm 2012a),
dir varje enskild fas kan karaktiriseras av innovationsrelaterade marknadsmisslyckan-
den. Se figur 8. Beroende pi typ av misslyckande kan olika styrmedel komma ifrdga.
Eftersom ambitionen med industriklivet forefaller vara att stimulera tekniksprang,s2
samt att stodja inrdttandet av demonstrations- och fullskaliga anldggningar,s relaterar
klivet till de tidiga faserna i den tekniska utvecklingsprocessen.s

Figur 8 Olika faser av den tekniska utvecklingen

2. Vidareutveckling/ 3. Marknads- 4. Marknads-

H |-
1. Grundforskning L demo spridning mognad

i

Typ av styrning

Teknikdrivande Marknadsdrivande

Kélla: Soéderholm 2012a; egen bearbetning.

Vanligt 4r att den tekniska utvecklingsprocessen tar sitt avstamp i ndgon form av
grundforskning (box 11 figur 8). Om forskningen leder fram till en ny teknisk idé kan

60 Se exempelvis Neuhoff m.fl. (2015) avseende modernisering och innovation i stal- och cementindustrin.
61 Innovationsrelaterade marknadsmisslyckanden diskuteras &ven i Konjunkturinstitutet (2017a).
62 prop. 2017/18:1, s 718.

63 www.regeringen.se/pressmeddelanden/2017/08/langsiktig-satsning-for-att-minska-industrins-utslapp-av-
vaxthusgaser/

64 Exempelvis anger Miljomalsberedningen (SOU 2016:47, s 185) att statliga innovationsvénliga upphandlingar
bdr undersokas i rollen som ett styrmedel i senare delar av innovationskedjan. Fér en diskussion kring
innovationsvanlig upphandling, se till exempel Konjunkturinstitutet (2016b).
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den exempelvis utvecklas till en prototyp. For att bedéma hur den nya tekniken funge-
rar praktiskt och om den kan goras kommersiellt gaingbar maste den skalas upp och
optimeras. Detta kan ske inom ramen f6r ett demonstrationsprojekt (box 2). Om en
nyutvecklad teknik beddms kommersiellt gingbar kan en marknadslansering i sig ge
upphov till liroeffekter (box 3), som gor att tekniken kan utvecklas och testas ytterli-
gare (pilar tillbaka till box 1 och 2). Kostnaderna for att producera tekniken sjunker,
vilket underlittar f6r ytterligare marknadsspridning. Med andra ord syftar marknads-
drivande/-spridande statliga stod (box 3) till att 6ka efterfrigan pa den nya tekniken
nir den vil lanserats pd marknaden. Hir dsyftas exempelvis privata satsningar vilka
kombineras med statliga subventioner for att na en storskalig implementering av CCS-
teknik (geologisk inlagring av koldioxid). Allteftersom denna process pagir nar tekni-
ken en allt hégre mognadsgrad (box 4), och dirigenom minskar behovet av statlig
styrning.

Det dr inte tydligt vilka delar av teknikutvecklingsprocessen som Industriklivet dr tinkt
att stédja. Dirfor dr det inte heller méjligt att med precision uttala sig om hur stédet
bér utformas. Ett politiskt syfte med Industriklivet kan vara att Sverige bor ta kostna-
den f6r att ”gi fore” och visa vigen. Instillningen dr di att teknik som utvecklas i
Sverige nar internationell spridning och p4 sa sitt bidrar till globala utsldppsminsk-
ningar. For att detta ska ske maste Sverige erbjuda bade tekniskt 6verlidgsna och inter-
nationellt gingbara 16sningar. Hir kan skillnader i exempelvis institutionella och infra-
strukturella férhédllanden bromsa en internationell tillimpning av ny svensk teknik (se
avsnitt 6.2).

Oavsett vad som ir avsikten med styrmedlet — om det 4r att stédja forskning, demon-
stration eller att frimja teknikspridning - dr det viktigt att det finns ett mal vilket dr
tydligt, avgridnsat och har sin grund i ett specifikt innovationsrelaterat marknadsmiss-
lyckande. Med andra ord maste beslutsfattare tydligt ange vad som ir Industriklivets
huvudsakliga malsittning. Malet avgdr hur styrmedlet bor utformas (ex ante). Ett tyd-
ligt och avgrinsat mal gor det ocksa littare att utvirdera styrmedlet (ex post). Ar malet
med Industriklivet exempelvis att vatje statligt satsad krona i f6rlingningen ska ge
upphov till X antal kronor privat satsade medel? Givet detta kan en atgird rangordnas
efter stodets storlek i férhallande till hur mycket atgirden uppskattas bidra till mélet,
den si kallade bidragseffektiviteten. En riktlinje kan vara att enbart bevilja st6d till
atgirder med en viss faststilld bidragseffektivitet. Det krdver i sin tur att beddmnings-
underlaget (foretagens ans6kningar) bor vara standardiserat, transparent och darige-
nom konsistent. Dessutom bor regelbunden kontroll och uppfdljning av beviljade
atgirders genomforas. Detta fOr att bittre kunna bedéma vilka dtgirder som ska er-
hélla st6d och utvirdera Industriklivet pa ett tillférlitligt sitt. Processen kan dock vara
forenad med relativt stora administrativa kostnader. Hir foreligger en avvigning mel-
lan sidana kostnader och Industriklivets additiva effekter, det vill sidga effekter som
inte skulle ha uppstatt utan investeringsstéd. Om de additiva effekterna bedéms vara
sma innebdr det att investeringsstddet 1 praktiken dr verkningslost, och saledes att det
ar att betrakta som sloseri med statliga medel.

Eftersom processindustrin ingdr i systemet f6r EU:s utslippshandelssystem kommer
Industriklivet inte — givet raidande utformning av EU ETS - att bidra till minskade
utslipp av vixthusgaser inom EU. Frin och med 2024 inf6rs en mekanism f6r auto-
matisk annullering av utslippsritter i Stabiliseringsreserven (se avsnitt 3.2). En effekt
av detta kan bli, men inte nédvindigtvis, att verksamma insatser £Or ligre utslipp
medfr att antalet utsldppsritter som automatiskt annulleras blir storre. Att svenska
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aktorer exempelvis lanserar utslippsreducerande teknik pa marknaden kan siledes i
forlingningen innebira att utslippstaket sinks snabbare.

Klimatpolitiken i Sverige och EU 4r komplex och dessutom titt sammanflitad med
flera andra politikfilt, inte minst innovationspolitiken. Industriklivet utgér ett exempel
p4 en innovationsrelaterad styrning som kan forstirka den klimatpolitiska styrningen. 1
nista avsnitt diskuteras hur styrmedel kan foérstirka respektive motverka varandra.

3.4 Interaktion mellan styrmedel

STYRMEDEL SOM FORSTARKER VARANDRA

Det framfors ofta att det ar viktigt att styrmedel viljs och utformas sa att de forstirker
varandra. I den strategiska planen f6r omstillning av transportsektorn till fossilfrihet
(Energimyndigheten 2017a, sid 8), kan man till exempel ldsa:

1 mdnga fall bor styrmedel kombineras si att de forstirker varandra. Samverkande styrmedel kan
bidra till att effekten i form av Gkad fossilfribet stirks mer dn om styrmedlen och dtgdrderna skulle
genomforas var for sig. Exempelvis kan ett styrmedel som framjar dkad produktion av hallbara
biodrivmedel ge forutsdttningar for en ambitios reduktionsplikt for biodrivmedel. Styrmedel for mins-
kade utslapp kan ocksd kombineras med styrmedel och atgdrder som skapar tillginglighet med mer
energieffektiva och fossilfria alternativ. Ndir det giller att dstadkomma en dverflyttning fran person-
transporter med bil till kollektivtrafik, cykel, gang och resfria lisningar krdvs i regel en kombination
av styrmedel och atgarder som inneballer bade “morot” och “piska”. Detsamma galler for godstrans-
porter dir styrmedel som paverkar pris, ntbud och transporttider for olika trafikslag samverkar.
Informativa styrmedel kan bidra till att forstirka effekten av exempelvis administrativa eller ekono-
miiska styrmedel.”’

I den man det finns synergier att hdmta si leder dessa till att ett mal kan uppnas till
ligre kostnad eller att ett skarpare mal kan nds till samma kostnad jimfért med om
bara ett styrmedel skulle anvindas. Detta dr givetvis 6nskvirt. Samtidigt kan det tyckas
sta 1 kontrast till ekonomisk teori som visar att ez heltickande ekonomiskt styrmedel,
som ger samtliga utslippare samma marginalkostnad, ofta dr att féredra da det leder
till kostnadseffektivitet. Férklaringen till att bida dessa pastienden kan vara sanna
samtidigt ligger 1 vad styrmedlen ir satta att hantera. Nir den ekonomiska teorin fére-
sprakar anvindandet av e vil utformat styrmedel, sd bygger det pd en fungerande
ekonomi dir det finns e# marknadsmisslyckande att 16sa.5 Att i en sddan situation
infora fler dn ett styrmedel leder antingen till att ett av styrmedlen blir 6verflédigt —
vilket kan vara kostsamt om styrmedlen édr férknippade med administrativa kostnader
— eller till att styrmedelskombinationen inte lingre skapar samma marginalkostnader
tor alla aktorer — vilket gor att deras anstrdngningar inte allokeras pa ett kostnadseffek-
tivt satt.

Att fler styrmedel ibland 4r att f6redra, och att de ibland f6rstirker varandra, kriver

nérvaro av nagot ytterligare misslyckande pa marknaden. I verkligheten 4r detta inte
ovanligt. Ett bra exempel aterfinns i sista meningen i citatet ovan. Sdg att vi vill sdnka
hushillens utslipp fran personbilstransporter. Ekonomisk teoti siger oss att en héjd

65 Emellertid kan begrénsningar i styrmedelsarsenalen leda till att en kombination av tva trubbiga styrmedel ger
ett battre samhallekonomiskt utfall &n enbart anvéndandet av ett.

66 For en djupare diskussion kring dessa fragor, se Bennear och Stavins (2007).
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skatt pa brinsle da dr ett limpligt instrument. Det leder till att de hushall som har litt
att minska sina utslapp gor si, medan hushall som har svart att minska utsldppen istal-
let betalar skatten. Minskningen i utslipp sker da ddr den kostar minst. Skatten paver-
kar bide hushillens beteende — korstricka, eco-driving etc. — och deras inkép av bilar.
Men om hushiéllen inte har information om vilka beteenden som péverkar deras ener-
giférbrukning eller olika bilars bransleférbrukning sa forsvagas effekten av en brins-
leskatt. En informationskampanj och/eller ett mirkningssystem kan dé forstirka ef-
fekten av skatten. P4 motsvarande sitt kan en skatt forstirka effekten av en informat-
ionskampanj — f6r dven om kampanjen upplyst hushéllen hur de kan minska utsldp-
pen, sa kommer skatten att fOrstirka incitamenten att anvinda (och ta till sig) den nya
informationen.

Poidngen med ovanstdende ér att de tva styrmedlen férstirker varandra £6r att det
finns tva problem som regleraren har att hantera; for det fOrsta att hushallen i utgangs-
laget slipper ut f6r mycket vixthusgaser och, for det andra, att hushallen saknar in-
formation. Lat oss anta att hushallen ér fullt informerade, si informationskampanjer
inte dr aktuella, och vi istillet kompletterar en befintlig brinsleskatt med ett bonus-
malus-system. Systemet kommer att 6ka incitamenten att kopa brinslesnila bilar ut-
ver de som redan ges av skatten (dock med reservation for rekyleffekter, se avsnitt
3.3). Detta leder 1 t6rldngningen till att utsldppen blir ldgre, givet nivan pd bransleskat-
ten. Det dr dnda tveksamt om detta kan ses som att dessa bada styrmedel forstirker
varandra. Den relevanta jimférelsen dr huruvida de bdda instrumenten tillsammans
kan na den efterstrivade utslippsniva till en ldgre kostnad 4n om vi enbart anvander
endera av dem. Eftersom brinsleskatten édr bredare och paverkar bade beteende och
bilval, blir kostnaden att nd den efterstrdvade utslippsnivan ligre om bara brinsleskatt
anvinds fOr att nd en motsvarande lidgre utslippsniva som i fallet med tvd styrmedel.

Motsvarande resonemang kan foras vad giller passagen i citatet ovan om att et/ styr-
medel som framjar okad produktion av ballbara biodrivmedel ge[r] forutsittningar for en ambitios
reduktionsplikt for biodrivmede!’. Hir ir kedjan inte lika uppenbar. En mer ambitis re-
duktionsplikt i sig kommer leda till 6kad produktion av biodrivmedel genom att efter-
fragan, och dirmed priset, pa dessa 6kar. Biomassa som annars skulle anvindas till
annat kommer d4, via marknadsmekanismerna, allokeras om till biodrivmedel. Det
finns dock en risk att dessa biodrivmedel inte 4r hillbara — sdg att de 4r forknippade
med ndgon negativ extern effekt. Da ir det rimligt att det inte rdcker med att gbra
reduktionsplikten mer ambitiés utan det kan dven beh6vas styrmedel som styr mot en
héllbar produktion av biodrivmedel. Till exempel en beskattning av den resulterande
externa effekten. Aterigen, det ir fler problem som ska 16sas — en ¢kad reduktionsplikt
och en risk att biodrivmedel inte produceras hillbart — och da kan fler styrmedel kri-
vas. Resonemanget lanar sig emellertid inte till slutsatsen att fler styrmedel alltid dr
bittre. OECD sammanfattar det sa hir; ”Med undantag for situationer dér en omsesidig for-
starkning mellan instrument ar sannolif eller ndr instrumenten adresserar olika "aspekter av ett
givet problem, bir beslutsfattare i allménbet undvika att infora overlappande instrument - eftersom
sdadana dverlappningar tenderar att minska dnskad flexibilitet och skapa onodiga administrativa
kostnader” (OECD 2007, sid 18, Konjunkturinstitutets dversittning).

Salunda, nir det kommer till styrmedelskombinationer méter regleraren en komplex
utmaning. Innan styrmedel inf6rs dr det viktigt att det dr klart identifierat vad syftet
med styrmedlen ér, det vill siga vilka problem ska 16sas. Givet detta kan en analys
gbras om de olika problemen kan 16sas pa ett sitt sd att styrmedlen samverkar med
varandra. Utan en dylik analys ér risken f6r suboptimering stor. Svepande formule-
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ringar om att det i regel krivs en kombination av styrmedel och étgirder som innehdl-
ler bade ”morot” och ”piska” ricker inte om det inte dr faststallt varfor sa dr fallet.

STYRMEDEL SOM MOTVERKAR VARANDRA

Nyttan och/eller kostnaden av ett styrmedel kan motverkas av andra styrmedel. En
anledning till detta kan vara malkonflikter mellan olika politikomriden, som leder till
att styrmedel som implementeras fOr att nd respektive mal drar 4t olika héll. Ett sidant
exempel kan vara jordbrukspolitiken. Jordbruket dr en relativt stor killa till vixthus-
gasutslipp. Att minska utslipp fran svenskt jordbruk ir, pa grund av utslippens natur,
svart med mindre dn att produktionen minskas. Samtidigt har regeringen, 1 Livsme-
delsstrategin, Prop. 2016/18:104, uttalat en ambition om att 6ka produktionen av
livsmedel i Sverige.¢” For att 6ka produktionen noteras att “regler och villkor ska stidja
malet om en konkurrenskraftig och hallbar livsmedelskedja dir produktionen kar’. Detta som
star i kontrast till klimatmalen som fokuserar pa att klimatutslippen ska minska inom
svenskt territorium.

En annan situation dir styrmedel motverkar varandra dr nir svensk politik inte har-
monierar med EU:s politik. Ett exempel dr bonus-malus, som styr mot mer brinsle-
sndla bilar i Sverige (se avsnitt 3.3). Emellertid innebdr EU:s utsldppskrav att Sveriges
bonus-malus-system mdojliggdr f6r tillverkarna att sdlja mer bransletorstiga bilar pa
andra marknader. Dirmed undergrivs kostnadseffektiviteten i EU:s politik. Det kan
dock finnas andra mer positiva effekter av att premiera brinslesnala bilar — de kan leda
till ldgre utsldpp av andra skadliga dmnen och, om dessa bilar 4r mindre och littare,
reduktioner i buller och tringsel.

KOLLACKAGE

Nyttan av ett styrmedel kan motverkas av andra styrmedel, som 1 fallet ovan. En lik-
nande effekt kan uppstd genom rena marknadskrafter som gor att utsldpp flyttar, sa
kallat utslippslickage. Starka regleringar i ett land eller sektor kan leda till att utslipp
flyttar till andra linder eller de sektorer dar regleringarna dr mindre strikta. Ett exem-
pel pa sidant kollickage finns i jordbrukssektorn. Om livsmedelsproduktionen mins-
kar i Sverige dr det troligt att minskningen till viss del kommer att ersittas av importe-
rade livsmedel. Beroende pa varifrin importen kommer finns da en risk att utslippen
av klimatgaser skulle 6ka totalt sett. I alla fall minskar de globala utslippen inte lika
mycket som de svenska. Det hir dr sdledes det argument som framférdes 1 Livsme-
delsstrategin, Prop. 2016/18:104, som diskuterades tidigare.

Ett annat exempel, som ocksi diskuteras pa andra stillen i denna rapport, t6r de indu-
strier under EU ETS som agerar pa en konkurrensutsatt virldsmarknad. I den mén
ETS 6kar produktionskostnaden (pd marginalen) fér dessa foretag kan deras respons
vara att minska produktionen. Foretag i linder med mindre strikt, eller ingen, klimat-
politik kan dé 6ka sin produktion. Risken blir att relativt ren produktion inom ETS
ersitts med mindre ren produktion i andra delar av virlden. Da missgynnar politiken
inte bara inhemsk industri utan kan dven leda till 6kade globala utslipp. Detta pro-

67 Delvis med klimatmotiv, utifrén att livsmedelproduktionen i Sverige antas skapa lagre klimatutslapp &n om
motsvarande produktion skulle ske annorstédes
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blem ir vil kint och bidrar till en serie nist-bista-16sningar, till exempel gratis tilldel-
ning av utslippsritter till viss industri.cs

Avsnittet i korthet

EU:s klimatpolitiska styrmedel paverkar férutsdttningarna for styrmedel som in-
fors i Sverige.

BEFINTLIGA STYRMEDEL

Utslappsbromsen

e Under radande EU ETS-system dr Utsldppsbromsen ett av de mest kost-
nadseffektiva styrmedlen for att minska EU:s vixthusgasutslapp.

e Regeringen foreslar att bromsen avskaffas pa grund av att automatisk annul-
lering av utslappsritter via Stabiliseringsreserven infors.

e  Om antalet outnyttjade utslippsritter i omlopp ir litet 4r det dock inte sjalv-
klart att det sker en automatisk annullering. I dessa fall bidrar Utslippsbrom-
sen till en minskning av de globala utslippen.

Klimatklivet

e Klimatklivet syftar till att stodja lokala och regionala klimatinvesteringar i
frimst ESR-sektorn.

e Precis som tidigare investeringsstod finns det risk att Klimatklivet varken ar
kostnadseffektivt eller har stora additiva effekter.

Koldioxidskatt

e Koldioxidskatten triffar sektorer inom ESR-sektorn; transporter, litt indu-
stri, bostader och service.

e  Mitt i kronor per kilo fossilt koldioxidutslipp ar skatten enhetlig. Om mal-
sdttningen dr att minska fossila utslipp 1 den svenska ESR-sektorn 4t skatten
kostnadseffektiv.

FORESLAGNA STYRMEDEL

Ett svenskt bonus-malus system

e Ar malet att 6ka andelen litta fordon med ligre brinsleférbrukning och kol-
dioxidutslidpp per kilometer pa svenska vigar kan systemet vara verksamt.

e Emellertid kan den ldgre brinslefoérbrukningen leda till lingre korstrickor
och 6kat bilinnehav, en sa kallad rekyleffekt, vilket reducerar systemets bi-
drag till minskade koldioxidutsldpp 1 Sverige.

e  Om milet dr att bidra till att minska EU:s eller de globala koldioxidutsldppen
ar systemet inte limpligt. Under EU:s koldioxidkrav finns det risk for att bil-
tillverkare kombinerar en 6kad f6rsiljning av brinslesnala (sma) bilar i Sve-
rige med en 6kad forsiljning av mer brinsletorstiga (storre) bilar i andra EU-
linder.

Reduktionsplikt

e  Om syftet dr att 6ka andelen biodrivmedel i Sverige ar plikten verksam.

e Dessutom ger reduktionsplikten langsiktiga spelregler fér héllbara drivmedel.

68 Liknande kollickage kan ténkas uppst8 dven mellan sektorer p& inhemsk niva. Sarskilt nar sektorsmal
anvands kan det uppst8 interaktioner mellan sektorer som kan vara kostnadshéjande. Se vidare
Konjunkturinstitutet (2017a).
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Drivmedelsbolagens gemensamma totalkostnad dver tid blir ligre om reali-
seringen av Gverskott inte begrinsas till innevarande ar.

For att na etappmalet till 2030 4r det viktigt att minska nettoutslippen fran
férbrinning av biodrivmedel i nirtid, och dérfor premiera biodrivmedel med
kort kolcykel. Det dr oklart om drivmedelsbolagens inblandning av biodriv-
medel sker med hinsyn till detta.

Genom att kombinera plikten med ett certifikatsystem 6kar kostnadseffekti-
viteten, bade ur ett foretags- och samhillsekonomiskt perspektiv.

Flygskatt

Givet radande EU ETS-system bidrar inte flygskatten till minskade koldiox-
idutsliapp pa global niva.

En flygskatt gor flygresor dyrare relativt andra transportalternativ. Reseakti-
viteter kan dérfor flytta frain EU ETS-sektorn med lag marginalkostnad f6r
utslippsreduktion till transportsektorn med hogre marginalkostnad, vilket
fordyrar den svenska klimatpolitiken.

Industriklivet

Mailet med Industriklivet maste vara tydligt och avgrinsat och baseras pa ett
specifikt innovationsrelaterat marknadsmisslyckande.

For att 6ka kostnadseffektiviteten och de additiva effekterna dr det viktigt att
processen f6r stddbeviljande dr konsistent, och innefattar regelbunden kon-
troll och uppfdljning. Det underlittar ocksa utvirdering av styrmedlet.

Generellt

Styrmedel kan forstirka varandra, men fOr att sd ska vara fallet krdvs normalt
att fler 4n ett marknadsmisslyckande existerar.

Det finns stor risk for fordyrningar och/eller suboptimetingar nir flet styt-
medel existerar samtidigt. Det ar dirfor viktigt att klart klargéra syftet med
respektive styrmedel.
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4 Marginalkostnader f6r minskade
koldioxidutslapp 1 olika sektorer

I detta kapitel diskuterar vi kostnaden for att ytterligare minska koldioxidutslippen i
Sverige. Avsnitt 4.1 inleder med en diskussion kring mojligheten att frin styrmedel
backa ut privata aktorers respektive samhillets marginalkostnad f6r minskade koldiox-
idutslipp. Avsnitt 4.2 presenterar och tolkar den svenska energibeskattningen. Avsnitt
4.3 presenterar berdkningar 6ver de privata respektive samhilleliga marginalkostnader
som bedéms f6lja av delar av dagens styrmedelspalett. Avsnittet avslutas med en
kommentar kring dagens styrmedelspalett. 4.4 diskuterar sd kallade atgirdskostnads-
kurvor eller dtgirdsbaserade marginalkostnadskurvor.

4.1 Fran styrmedel till marginalkostnad for
utslappsminskningar

I detta avsnitt diskuteras méjligheten att utifrin kunskap om anlagda styrmedel lisa av
sambhillets kostnader for att ytterligare minska koldioxidutslippen. Diskussionen ar i
huvudsak principiell men f6r att fixera tanken f6rs den i termer av drivmedelsbeskatt-
ning. Drivmedel beskattas av flera olika skil. For att kunna kvantifiera klimatpolitikens
kostnader beh&ver vi géra en bedémning av vilken drivmedelsbeskattning vi skulle ha
haft om det inte funnits nagot klimatproblem. Denna beskattning bestimmer utslap-
pens sd kallade business-as-usual-nivé, den niva utslippsminskningar mits mot. Dis-
kussionen borjar med det enkla fallet med enbart en externalitet i en 1 Gvrigt vl funge-
rande ekonomi. Direfter infors 1 tur och ordning fler externaliteter samt fiskal be-
skattning.

DET ENKLA FALLET - VAL FUNGERANDE EKONOMI MED EN EXTERNALITET

I en vil fungerande ekonomi kommer hushall och féretag att anvinda fossila brinslen
1 en omfattning sidan att de virderar ytterligare anvindning lika med priset pa dessa
brinslen, py;;. Figur 9a illustrerar detta i ett diagram dar fossilbrinsleefterfrigan mul-
tiplicerats med fossilbrinslets koldioxidfaktor sd att efterfrigesambandet utrycks i
termer av kg koldioxidutslipp (D i figuren). Givet priset py;; genereras Uy enheter
koldioxid. I frinvaro av nidgon beskattning av fossila brinslen utg6r detta utslippens
business-as-usual-niva.

Att minska utslippen ndgot frin Uy innebir att hushallen ger upp ett konsumtions-
virde som ges av kurvan D. Samtidigt slipper de en fossilbrinsleutgift motsvarande
Doii- Mellanskillnaden anger det vi kallar marginalkostnad f6r utslippsminskning eller
matginal abatement cost (MAC). M.AC-funktionen bestér siledes av det segment av
brinsleefterfrigan (uttryckt i koldioxidenheter) som ligger 6ver prislinjen py;;. Med ett
fixerat oljepris far vi en MAC-funktion som Skar med ytterligare utslippsminskning.

Vanligen ritas M.AC-funktionen som i figur 9b, dir x-axeln outtalat antas befinna sig
pd samma niva som business-as-usual-priset, hir p,;;. Framstillningen i figur 9a har
dock fordelar eftersom den tydligt anger vilket fossilbranslepris och dirmed utsldpps-
nivd som antas i business-as-usual. Det kan verka som en detalj men ér en viktig po-
ing. Det finns inom det klimatpolitiska omrddet minga exempel pd studier som Gver-
eller underskattar politikens kostnader for att de utgir frin en business-as-usual-niva
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for utslippen som inte dr konsistent med de priser som anvinds for att berdkna akt6-
rernas anpassningskostnader.

Lat landets nytta av en ytterligare minskning av koldioxidutslippen ges av M.4B-
funktionen i figur 9 nedan.®® Sambhillets kostnad f6r fossilbrinsleanvindning ges dir-
med av summan av p,;; och MAB. For att f4 hushillen att beakta denna kostnad kan
regleraren inféra en koldioxidiskatt, t;gp. Hushallen kan antas vidta ytterligare atgir-
der fo6r att minska sin fossilbrinsleanvindning si linge dessa netto kostar mindre dn
skattesatsen vilket leder till utslippsnivan ;.70 Anpassningen innebir att hushallen ger
upp konsumtionsmdiligheter motsvarande ytan under D mellan u; till ug. Samtidigt
undviker de drivmedelsutgifter motsvarande py;; (1o — Uy ). Klimatpolitikens netto-
kostnad i detta enkla fall ges av den streckade ytan i figuren.

Den optimala koldioxidskatten 4r sddan att likhet skapas mellan M.AB och MAC;
vilket illustreras i figur 9a. Samhallets vinst av anpassningen motsvarar ytan mellan
MAB och D inom intervallet uy — uq. Figur 9b illustrerar motsvarande 1 termer av
den gingse diagrammatiska framstillningen.

Figur 9 Anpassning till koldioxidskatt
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Koldioxidbeskattningen ger incitament till anpassningar 6ver hela linjen. Hushallen
ges incitament till att avstd fran bilresor, ersitta dem med andra trafikslag samt omlo-
kalisera sig, att vilja bil med bittre utslippsprofil (ligre specifik forbrukning) och/eller
byta till drivmedel med ldgre fossilt kolinnehall. Overallt far vi anpassningar som per
kg koldioxid av aktérerna sjilva netto bedéms kosta mindre dn t¢g,. Skattenivin
kommer dirfor att ange var pa MAC-kurvan aktérerna befinner nir de vil anpassat
sig. Att beskattningen ger hushallen 6kad betalningsvilja f6r mer utslippssnéla trans-
portalternativ ir vidare nigot fordonstillverkarna kommer att f6rséka profitera pa
genom att utveckla tekniska I6sningar som minskar exempelvis fordonens specifika
utsldpp. I forlingningen kommer dven den fysiska planeringen att paverkas.

69 MAB star for engelskans marginal abatement benefit och motsvarar landets vérdering av minskade
koldioxidutslapp. Under klimatavtal av den typ EU anlagt best&r denna av det internationella priset p&
utslappskvotenheter. MAB-funktionen kan &ven inkludera en bedémning av férvéntade indirekta effekter p8
andra landers agerande av att landet tar klimatpolitiska extrasteg (se avsnitt 6.3). Vi antar darféor en MAB som
6kar i utslappsnivan trots att Sverige &r pristagare p8 denna marknad.

70 Det anférs ibland att hushall och féretag inte ar kapabla att vaga kostnader i dag mot framtida
utgiftsbesparingar och darfor inte vidtar lbnsamma effektiviserings8tgarder, den s& kallade energy paradox
(Jaffe och Stavins 1994). Studier som p& ett kontrollerat satt séker testa denna hypotes ger emellertid inte
mycket stdd till denna uppfattning, se exempelvis Busse m.fl. (2013) och Harjunen och Liski (2014).
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Regleraren kan dven direkt reglera mingden koldioxid som far sldppas ut genom att
ange ett utslippstak och dela eller auktionera ut 6verldtbara utslippsritter. Givet vil
fungerande utslippshandel och ett utslippstak lika med 1, etableras ett pris motsva-
rande tcgy (Montgomery 1972). Vi fir dirmed samma anpassning som i koldioxid-
skattefallet. Ocksd i detta fall kan vi fran styrmedlet utldsa hushéllens marginalkostnad,
den ir lika med priset.

En subvention till exempelvis biodrivmedel motsvarande s kronor per undviket koldi-
oxidutslipp (jimtoért med det fossila alternativet) innebir att drivmedelsproducenten
kan sélja biodrivmedel som kostat upp till s kronor mer per kg koldioxid till samma
pris som fossila drivmedel. Marginalkostnaden f6r denna anpassning blir dirmed s
kronor per kg koldioxidutslipp som undviks. Nir det giller direkta regleringar av
exempelvis vilka produktionsmetoder som far anvindas kan marginalkostnaden be-
riknas som kostnadsskillnaden gentemot den biésta alternativa produktionsmetoden
stillt i relation till den utsldippsminskning som uppnis.

I en vil fungerande ekonomi, dir priserna reflekterar produkternas resursatgang, r
det ingen skillnad mellan privata aktérers marginalkostnader och samhaillets marginal-
kostnader. Priser reflekterar dock lingt ifrdn alltid den fulla resurskostnaden dven om
vi beskattar koldioxidutslipp optimalt. Det finns flera skl till detta. Brinsleanvind-
ning kan generera fler externaliteter 4n koldioxidutsldpp. Fiskal beskattning kan sned-
vrida besluten pa en rad marknader. Vidare kan férdelningspolitiska mal anldgga re-
striktioner som skapar snedvridningar. Nedan diskuterar vi vad sidana férhdllanden
betyder f6r méjligheten att utlisa marginalkostnader f6r utslippsminskningar ur driv-
medelsbeskattningen.

MULTIPLA EXTERNALITETER

Anvindning av drivmedel kan utéver koldioxid dven generera utslipp av hilso- och
miljépaverkande dmnen sasom kviveoxider (NOx). Lat ME ange virderingen av
denna externalitet. Sambhillets kostnad f6r drivmedelsanvindning exklusive koldioxid-
utslipp uppgar dirmed till py;; + ME, vilket illustreras i figur 10. Givet att kviveox-
idutslippen beskattas med en skatt tg lika med ME skulle hushallen slippa ut u; en-
heter koldioxid i business-as-usual i stillet f6r Ug. Den rutiga ytan i det vinstra dia-
grammet anger kostnaden f&r att minska kviveoxidutslippen. AMAC-funktionen f6r
koldioxidutsldpp bestar av det segment av D-kurvan som ligger ovanfor py;; + tg.

Om vi ovanpi kviveoxidskatten ligger pa koldioxidskatten t¢p, ges hushillen ytterli-
gare incitament att minska sin drivmedelsanvindning, fran u, till u,. De ger hirmed
upp ett virde motsvarande ytan under D inom detta intervall. Samtidigt slipper de
utgifter motsvarande (py;; + tg)(Uy — Uy). Hushillens marginalkostnad for att
minska koldioxidutslapp dr siledes dven i detta fall lika med koldioxidskattesatsen
tcoz och den klimatpolitiska anpassningskostnaden uppgar till den streckade triangeln.
Eftersom tp = ME sd motsvarar tg(U; — Uy) det samhalleliga virdet av minskade
NOy-utslipp. Aven i detta fall, dir vi internaliserar kviveoxidutslippens externa kost-
nader, sammanfaller hushallens och samhaillets marginalkostnad f6r minskade koldiox-
idutsldpp och den uppgir till koldioxidskattens niva.

Att drivmedelsanvindning genererar fler externaliteter dn koldioxidutslipp behéver
alltsd inte forhindra tolkningen att koldioxidskattesatsen anger hushallens MAC, givet
att de forra fullt ut internaliseras genom exempelvis beskattning.
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Figur 10 Koldioxidutslapp plus annan externalitet som beskattas
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Nir det giller NOx-utslidpp kan hushill och foretag investera i reningsteknologier. Det
behover dirfor inte rada ett konstant férhallande mellan fossilbransleanvindning och
kviveoxidutslipp. I sddana fall dr inte figuren ovan giltig. Trots detta kan det dnda
vara motiverat att dimensionera koldioxidbeskattningen med avseende pa hur den
paverkar utslippen av NOx, om regleraren av ndgon anledning inte fullt ut kan han-
tera NOx-utslippen direkt genom en NOx-skatt.

Problemet att beakta sidonyttor av koldioxidbeskattning studeras i Konjunkturinstitu-
tet (2017b) med en modell som beaktar att det koldioxidsnila brinslet inte alltid inne-
bir mindre kviveoxidutslipp. Givet vinstmaximerande féretag ges i denna situation
den optimala koldioxidbeskattningen av nedanstiende uttryck.

tcoz = MAB — B(tg — ME)

dir f beror pa kviveoxid- respektive koldioxidutslippens kinslighet med avseende pa
en forindring i koldioxidbeskattningen. Vanligen tinker vi oss att f§ dr positiv. Da
ligger den optimala koldioxidskatten 6ver landets kostnad fo6r koldioxidutslapp (M.AB)
nirhelst kviveoxidskatten £y dr ligre 4n den marginella skadekostnaden av kviveoxid-
utslipp ME. Om det koldioxidintensiva brinslet generar mindre NOx-utsldpp dn
alternativen blir 5 negativ och den optimala koldiodiskatten 4r ligre dn M.AB.

Forekomsten av andra utslipp kan alltsd motivera en kraftig justering av koldioxidbe-
skattningen, nir den icke-internaliserade delen av ME ir betydande, kviveoxidutslip-
pen ir kinsliga f6r koldioxidskattens niva och mer triffsidkra styrmedel inte finns att
tillgd. Detta betyder dock inte att anpassningskostnaden till denna skatt till fullo ska
bokféras pa klimatpolitikens konto. En del av kostnaden ér ju att hinfora till luft-
vardspolitiken. Fér att kunna gbra en adekvat kostnadsuppdelning och dra slutsatser
om var pd MAC-kurvan hushillen befinner sig krivs kinnedom om M.AB alternativt
hur mycket av kviveoxidutslippens externa kostnader som inte dr internaliserade samt
kvive- respektive koldioxidutslippens kinslighet f6r koldioxidbeskattning.

I fallet ddr kviveoxidutsldppens externa kostnader inte dr fullt internaliserade uppstar
en skillnad mellan hushillets M.AC och samhillets marginalkostnad £6r minskningar
av koldioxidutslippen. Hushéllets matginalkostnad kommer dven hir ges av koldiox-
idskattesatsen. Sambhillets marginalkostnad f6r minskade koldioxidutslipp kommer
dock att motsvara koldioxidskatten mznus den icke-internaliserade delen av den kost-
nad som orsakas av kviveoxidutslipp, det vill siga ME — tg. Detta utgar fran att de
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ovan nimnda elasticiteterna bigge dr negativa sd att kvoten 1 uttrycket ovan dr positivt.
Som nimnts dr sa inte alltid fallet.

ENERGIBESKATTNING I EN EKONOMI MED FISKAL BESKATTNING

Beskattning i syfte att finansiera offentlig verksamhet, sa kallad fiskal beskattning, ger
upphov till snedvridningar pa méanga marknader. Hirigenom Sppnas flera kanaler
genom vilka koldioxidbeskattningen kan interagera med den fiskala beskattningen pa
sdtt som paverkar ekonomins effektivitet. Nedan gar vi igenom de kanaler som littera-
turen identifierat.

En koldioxidskatt genererar intikter till statskassan som kan anvindas for att sinka
andra snedvridande skatter. Virdet av sddan skatfevix/ing ir stort, sirskilt i linder med
hogt skugepris pa offentliga medel. Samtidigt héjer koldioxidbeskattningen prisnivén i
ckonomin, nagot som sinker hushillens realloner efter skatt. Ligre realléner minskar
utbudet av arbetskraft. Intdkterna fran inkomstbeskattningen minskar dirmed. Om
staten vill behilla samma totala intdktsniva beh6ver den héja andra skatter, vanligen
skatten pa arbetsinkomster. Hirmed 6kar snedvridningen pa arbetsmarknaden. Denna
skatteinteraktionseffekt gar alltsd 4t motsatt héll som den ovan nimnda skattevixlingsef-
fekten. Fullerton och Metcalf (2001) visar med hjélp av en enkel analytisk allmanjim-
viktsmodell att nir en lag koldioxidskatt infors tar de tva effekterna ut varandra men
att vid en héjning av en redan existerande skatt 6verviger skatteinteraktionseffekten.
Skilet dr att koldioxid dr en sdmre fiskal skattebas dn arbete. Koldioxidbeskattning kan
dirfor medfora en kostnad som inte reflekteras i den typ av efterfrigediagram vi ovan
anvint. Skattesatsen anger fortfarande hushallens marginalkostnad f6r utslippsminsk-
ningar men samhillets marginalkostnad blir hégre (Goulder m.fl. 1999).

Minga linder har dven fiskalt motiverade punktskatter pa en rad varor, diribland
drivmedel. I sidana fall kan det vara svart att avgora vilken drivmedelsbeskattning vi
skulle ha observerat om det inte funnits nagot klimatproblem. Att férstd principerna
bakom beskattningen underldttar. Vi gar ddrfér igenom litteraturen om optimal be-
skattning nir det foreligger negativa externaliteter.

Sandmo (1975) studerar den optimala beskattningen i en modell med inkomstbeskatt-
ning och punktbeskattning nir det foreligger negativa externaliteter. I Sandmos modell
bestir den optimala drivmedelsbeskattningen av summan av en fiskal del och en sty-
rande del. Den fiskala delen pafors alla drivmedel, medan den styrande komponenten
enbart drabbar drivmedel som ger upphov till externa kostnader. I vir kontext tar
beskattningen av fossila drivmedel formen

tp = a + MAB

dir den forsta termen utgdr beskattningens fiskala del och den styrande komponenten
reflekterar M.AB. Storleken pa a bestims av skuggpriset pa offentliga medel och fos-
sila drivmedlens egenpriselasticitet. Med lag priskinslighet och betydande knapphet pa
offentliga medel kan den optimala punktskatten pa fossila drivmedel kraftigt Gverstiga
den klimatpolitiskt motiverade komponenten. Omvint giller att da intdkterna frin den
klimatpolitiskt motiverade delen av beskattningen ticker det fiskala behovet gar den
fiskalt motiverade termen till noll.

Eftersom den fiskalt motiverade beskattningen skulle anldggas dven i frainvaro av kli-
matproblemet, ir h6g drivmedelsbeskattning inte liktydigt med hég matginalkostnad
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for att minska koldioxidutslippen. Endast den del av beskattningen som gér utdver
den fiskala komponenten ir klimatpolitiskt motiverad. Sandmos formel ger oss moj-
lighet att avldsa drivmedelbeskattningens klimatpolitiska komponent (och ddrmed
hushallens M.AC) genom att kvantifiera och dra ifran den forsta termen eller genom
att direkt uppskatta M.AB.

Diagrammatiskt kan vi illustrera situationen genom figur 10. Betrakta nu drivmedel-
skattekomponenten tg som fiskalt motiverad, det vill sdga den finns dir dven fast vi
antar ME = 0. Utsldppen utan nagon klimatpolitik skulle uppga till u;. Den rutiga ytan
mellan u; och Uy anger anpassningskostnaden till den fiskala punktskatten. Koldiox-
idskatten t¢p, medfor att hushallen ytterligare minskar sina utslipp. De ger upp kon-
sumtion motsvarande ytan under D i intervallet U, — u;. De slipper samtidigt en ut-
gift motsvarande (poy; + tg) (U — uy). Den streckade triangeln anger hushiéllets
anpassningskostnad. Deras marginalkostnad f6r minskning av koldioxidutslippen
motsvarar tcoy.

For att fa fram samhaillets marginalkostnad fér utslippsminskningar behover vi dven
beakta hur koldioxidskatten paverkar statens totala intdkter. Enligt figuren férindras
intikterna frin drivmedelsbeskattningen med tcpauUy — tg(Uq — Uy). Den forsta ter-
men innebir 6kade intidkter medan den andra termen utgor en intiktsforlust for sta-
ten. Som figuren dr ritad blir nettot positivt, men som vi diskuterade ovan behéver
analysen dven beakta att koldioxidbeskattning héjer prisnivin i ekonomin och dirmed
minskar arbetsutbudet varvid intdkterna frin beskattningen av arbete minskar. Som vi
sdg ovan s kan nettoeffekten bli negativ. For att behalla de totala intikterna oférind-
rade sa behover alltsa andra skatter héjas. Detta leder till att nigon annan paférs en
kostnad som behover beaktas vid berdknandet av samhillets marginalkostnad. Det ér
rimligt att utgd fran att denna ndgon annan utgdr en simre skattebas dn drivmedlet
varvid det uppstar en effektivitetskostnad motsvarande mellanskillnaden. Samhallets
marginalkostnad for utslippsminskning blir dirfér hégre 4n den privata kostnad som
fangas 1 figuren.

Sandmos modell férklarar inte varfor fiskala punktskatter férekommer. For detta be-
héver mer komplicerade modeller anvindas. Den optimala mixen av icke-linjir in-
komstbeskattning och punktskatter nir det foreligger negativa externaliteter har stude-
rats av bland andra Pirttild och Tuomala (1997) och Aronsson och Blomquist (2003).
Den senare studerar fallet med grinséverskridande miljéproblem. I denna typ av mo-
deller har skattesystemet, utéver fiskala och internaliserande uppgifter, dven uppgiften
att bidra till férdelningspolitiska malsdttningar. Modellerna beaktar dven att olika indi-
vider kan vara olika produktiva, ndgot regleraren inte kan observera. En restriktion for
beskattningen dr da att det inte ska vara 16nsamt f6r hégproduktiva att upptrida som
lagproduktiva, se/f-selection constraint (SSC).

I likhet med Sandmo (1975) finner Aronsson och Blomquist (2003) att den optimala
punktskatten pa drivimedel bestdr av summan av en fiskal del och en miljémotiverad
del.”t De tvi delarna har dock fler bestimmelsefaktorer 4n 1 Sandmos modell. Den

fiskala delen bestims hir av tre faktorer (skuggpriset pa offentliga intikter, drivmed-
lets priskdnslighet samt hur drivmedelbeskattningen paverkar SSC i det egna landet).

71 Aronsson och Blomquist studerar b&de kooperativ och icke-kooperativ I6sning pa det internationella
miljoproblemet. Har redogdr vi for den kooperativa I6sningen. Givet Parisavtalet och EU:s klimatpolitiska
ramverk férefaller denna vara mer relevant.
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Den miljépolitiskt motiverade delen bestims av fyra faktorer (den globala virderingen
av minskade utslidpp, hur miljons tillstind paverkar efterfraigan pa drivmedel, SSC i de
olika linderna samt efterfrigan pd andra beskattade varor).

I det generella fallet dr det svirt att siga ndgot entydigt om den optimala beskattningen
av drivmedel.”2 F6r detta krivs mer struktur pa problemet, nidgot som kan erhéllas pa
flera sitt. Bland annat kan det anldggas mer restriktiva antaganden kring hushallens
preferenser, antas en storre verktygslada eller bortse frin skattesystemets férdelnings-
politiska uppgift. Ytterligare ett sitt dr att fokusera pd tillimpningen klimatpolitik.

Fokuserar vi pa den svenska klimatpolitiken behdver vi notera att Sverige omfattas av
EU:s klimatpolitik. I korthet giller att om Sverige slipper ut mer dn den utslippskvot
vi tilldelats maste vi genom olika former av utslippshandel f6rma andra att minska
sina utsldpp ytterligare. Det innebir dels att klimattillstindet halls konstant dven nir de
svenska utsldppen varierar och att M.AB avspeglar priset pd utslippskvotenheter sna-
rare 4n virdet av ett forindrat tillstind i miljén.” Variationer i den svenska utslippsni-
vin paverkar dirmed inte produktiva individers incitament att forstilla sig eller efter-
frigan pd punktbeskattade varor via férindrat klimat. Kvar blir en formel f6r den
optimala drivmedelsbeskattningen som liknar Sandmos fast med en mer komplicerad
fiskal komponent.

Under den typ av klimatpolitik som EU anlagt blir slutsatsen alltsd att en effektivitets-
orienterad reglerare anligger en punktskatt pa drivmedel dir koldioxidkomponenten
reflekterar landets kostnad f6r koldioxidutslapp, det vill siga priset pa utslippskvoter
plus egen virdering av méjligheten att genom att minska de inhemska utsldppen pa-
verka andra linder att géra mer™ och dir den fiskala komponenten syftar till att
minska den snedvridning pd arbetsmarknaden som inkomstbeskattningen skapar.

KOMMENTAR

Vi har ovan fokuserat pa tre skil till att beskatta drivmedel; att minska koldioxidut-
slipp, att internalisera vissa andra externa kostnader av energianvindningen sisom
hilso- och miljépéaverkande utslipp och att minska inkomstbeskattningens snedvri-
dande effekter. Eftersom de tvi senare skilen dger bérkraft dven om det inte funnits
nagot klimatproblem sa ingar de 1 den business-as-usual-politik som ir relevant att
uppskatta klimatpolitikens kostnader mot. I termer av diskussionen ovan sa botjar
MAC-kurvan alltsa vid ”prisnivan” purt+ie+a.

Koldioxidskattens niva anger hushallens marginalkostnad for utslippsminskningar.
For att ringa in den samhillets marginalkostnad behéver vi dven beakta eventuella
kvarstiende snedvridningar pd andra marknader, som léter sig paverkas via priset pa
fossila brinslen och drivmedel maste beaktas. I termer av diskussionen ovan innebir
det att vi miste beakta icke-internaliserade externa kostnader (ME — tg), hur koldiox-
idbeskattningen péaverkar hogproduktiva personers incitament att férstilla sig (SSC)

72 punktbeskattningens bestimmelsefaktorer kan g8 &t olika och &ven ovéntade héll. Bdde den fiskala delen
och den miljomotiverade delen kan till och med vara negativa.

73 I handelse Sverige véljer att annullera kvotenheter sinks visserligen de globala utsldppen men s& marginellt
att det inte gdr att mé&ta. S& rimligt att approximera den direkta klimateffekten till noll.

74 Givet ett globalt klimatavtal som anldgger ett utsldppstak vid den effektiva globala utsl&ppsnivan och val
fungerande internationell utsldppshandel kommer priset motsvara landernas samlade vérdering av att undvika
ytterligare klimateffekter.
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och didrmed snedvridningen pa arbetsmarknaden, och hur den i Gvrigt interagerar med
den fiskala beskattningen (skattevixling och interaktionseffekter).

4.2 Koldioxid- och energibeskattningen

Sverige har sedan slutet av 1960-talet haft betydande punktskatter pa energianvind-
ning. Ar 1991 inférde Sverige — som en del av den stora skattereformen — en koldiox-
idskatt om 25 6re per kg utslipp av fossilbaserad koldioxid. I samband hirmed redu-
cerades energiskatten. Resultatet blev d4nda en kraftig relativpristérskjutning till f6rman
for brinslen med ldgre eller inget fossilt kolinnehall. Sedan dess har beskattningen
justerats flera ganger och 6ver tid har prisférskjutningen forstirkts. Koldioxidskatten
uppgir idag till 1,13 kr per kg koldioxid. Den sammantagna beskattningen av brinsle
ligger vil 6ver det europeiska genomsnittet, men inte hégst. Exempelvis har bade
England och Norge hogre beskattning av bade bensin och diesel.

Vissa aktorer och verksamheter har haft nedsatt koldioxidskatt. Under senare ar har
beskattningens struktur férindrats patagligt. For industri utanfér EU ETS har den
verksamma koldioxidbeskattningen hojts. Ar 2015 héjdes den fran 30 procent till 60
procent av den generella skattesatsen. Ar 2016 héjdes nivan till 80 procent. Fran 2018
ska dven industrin betala 100 procent av koldioxidskatten. Koldioxid frin industrier
som ingar i EU ETS betalar inte nagon koldioxidskatt.

Dagens koldioxid- och energibeskattning varierar 6ver brinslen och anvindningsom-
raden. Tabell 2 anger beskattningen f6r biodrivmedel sedan slutet av 2016. Biobrins-
len som anvinds f6r uppvirmning och drift av stationira motorer belastas inte med
nigon energiskatt.

Tabell 2 Beskattning biodrivmedel for drift av motordrivna fordon

Nedsattning energiskatt Energiskatt Energiskatt
(%) (kr/liter) (kr/MWh)

Etanol som l&ginblandas 89 0,4 75,7
Etanol i E85 92 0,3 50,4
RME/FAME som laginblandas 36 1,5 163,8
RME/FAME som hoginblandas 63 0,9 94,7
HVO 100 0 0
Biogas 100 0 0

Anm. Omrakning fran kronor per enhet till kronor per megawattimme baseras p& varmevarden frén
Energimyndigheten (2014b).
Kallor: Prop. 2015/16:99 och Energimyndigheten (2014b).

Beskattningen av fossila drivmedel och brinslen redovisas i tabell 3 och tabell 4 ne-
dan.

Vad giller virdena i tabell 3 ska det noteras att anvindning av diesel i arbetsfordon
inom jordbruk, skogsbruk och vattenbruk belastas med en koldioxidskatt om 47 pro-
cent av den generella. For dieselbrinsle som anvinds for arbetsfordon i gruvindustriell
verksamhet betalas 60 procent koldioxidskatten och 11 procent av energiskatten.
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Tabell 3 Beskattning av fossila branslen for drift av motordrivna fordon 2016-
01-01

Kr/MWh

Produkt Koldioxidskatt Energiskatt
Bensin MK1 284,6 408,8
Diesel MK1 326,9 240,3
Gasol 263,5 0,0
Naturgas 219,3 0,0

Anm. Omrakning till kronor till MWh baseras pa Energimyndigheten (2016b).
Kallor: Skatteverket (2016), Energimyndigheten (2016b) och Lag (1994:1776) om skatt p& energi.

Vad giller virdena i tabell 4 ska det noteras att nedsittning giller f6r brinsleanvind-
ningen inom industriell verksambhet, jordbruk, skogsbruk, vattenbruk och yrkesmissig
vixthusodling. Sidana verksamheter betalar 80 procent av de koldioxidskattesatser
och 30 procent av de energiskattesatser som anges i tabellen. Industriell verksamhet
som omfattas av EU ETS méter ingen koldioxidskatt men betalar energiskatt.

Tabell 4 Beskattning av fossila branslen for uppvarmning och drift av stationdra
motorer 2016-01-01

Kr/MWh

Produkt Koldioxidskatt Energiskatt
Eldningsolja 1 322,0 85,0
Eldningsolja 5 298,0 78,7
Naturgas 219,3 85,5
Gasol 263,5 85,0

Kol 368,8 85,0
Koks 357,9 82,5

Anm. Omrakning till kronor per MWh baseras pa varmevérden fran Energimyndighetens datalager (DW) for
2016.
Kallor: Skatteverket (2016), Energimyndigheten (2016b) och Lag (1994:1776) om skatt p& energi.

Som nimnts kommer nedsittningen av koldioxidskatten att slopas frin och med ar
2018 £6r uppvirmningsbrinslen inom industrin utanfér EU ETS samt inom jord-
bruks-, skogsbruks- och vattenbruksverksamheterna. Sverige far dirmed en na-
gorlunda heltickande och enhetlig koldioxidbeskattning vad giller utslidpp fran fossila
brinslen inom ESR-sektorn. Dock finns det nigra sektorer/aktiviteter som 4r undan-
tagna beskattning. Detta giller inrikes sjéfart och bantrafik samt fiskeri som inte beta-
lar nagon koldioxidskatt eller energiskatt pa sin drivmedelsanvindning.

Medan koldioxidskatten fir ses som styrande dr det inte uppenbart hur vi ska betrakta
energiskatten.” Energiskatten har linge betraktats som en fiskal skatt. Samtidigt har
den pa det transportpolitiska omradet setts som en styrande skatt.”e Exempelvis ser
Arbetsgruppen for samhillsekonomiska kalkyler (ASEK) energiskatten som ett sitt att

75 Att hush8ll och transporter betalar hégre skattesats an industri utanfér EU ETS indikerar ett fiskalt inslag i
beskattningen, se Carlén (2014). Denna skillnad &r pd v&g att férsvinna. Sedan 2016 betalar industrin 80
procent av den generella nivdn och fr&n och med 2018 kommer industrin att betala full koldioxidskatt. Darfér
betraktar vi koldioxidskatten som enbart klimatpolitiskt motiverad.

76 Energiskatten syftade ursprungligen till att finansiera offentlig verksamhet. Numera har den &ven ett uttalat
miljéstyrande syfte. Den anses vara ett viktigt styrmedel fér att minska energianvéndningen, bidra till en 6kad
energieffektivisering (Prop. 2015/16:1, s 270) och for att internalisera externa kostnader (Prop. 2012/13:25
och Prop. 2005/06:160).
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internalisera andra externa kostnader frin vigtrafik dn koldioxid (frimst vigslitage,
buller, utslipp av hilso- och miljopaverkande dmnen samt olycksrisker). Aven om de
tva tolkningarna inte samtidigt kan vara giltiga talar de f6r att Sverige skulle ha haft en
betydande energibeskattning dven utan klimatproblemet. Vi utgir dirfér hir fran att
aktérernas MAC-funktion f6r minskningar av koldioxidutsldpp startar vid fossilbrins-
lepris inklusive energiskatt (pyy; + tg).”7

Nedan utgar vi frin att energiskatten syftar till att internalisera andra externa effekter
av energianvindning dn koldioxidutslipp.” Fragan blir dé i vilken grad den lyckas med
detta.

Tabell 5 anger hur vil energiskatten motsvarar de externa kostnaderna (exklusive kol-
dioxid) f6r olika drivmedel som anvinds f6r personbilstransporter.

Tabell 5 Beskattning och vardering av personbilars externa kostnader exklusive
koldioxid

Kr/MWh
Vardering
Vardering av
Slitage, luftutslapp Summa Internali-
Energi- olyckor Landsbygd- Landsbygd- serings-
skatt och buller tatort tdtort grad %
Genomesnittlig bil bensin 409 380 34-52 414-432 95-99
Genomesnittlig bil diesel 240 384 77-138 461-522 45-50
Genomesnittlig flexifuel E-85
(etanol/bensin) 104 380 6-13 387-393 25-30
Genomesnittlig flexifuel
(biogas/bensin) 0 380 6-11 386-392 0
Ny bil bensin (Euroklass 6) 409 380 12-24 392-404 >100
Ny bil diesel (Euroklass 6) 240 384 14-46 398-430 55-60
L&ginblandad 7%
RME/FAME (Euroklass 6) 235 384 *14-46 398-430 55-60
HVO (Euroklass 6) 0 384 *14-46 398-430 0

*Euroklass-kraven for dieselmotorer géller oavsett brénsle. Skadekostnaden blir dédrmed lika mellan fossil diesel
och biodiesel. I berakningen av skadekostnad har vi bortsett ifr@n att RME/FAME och HVO har ndgot lagre
varmevérden an fossil diesel. Detta p8verkar inte totalvérderingen annat &n pa decimalen.

Kallor: Prop. 2015/16:99, Energimyndigheten (2014b), Skatteverket (2016), Energimyndigheten (2016b), Lag
(1994:1776) om skatt pa energi, Naturv8rdsverket (2016) och ASEK (2016).

Den bild som framtrider dr att f6r bensindrivna personbilstransporter dr de externa
kostnaderna vil internaliserade medan internaliseringsgraden for dieseldrivna trans-
porter ir betydligt ligre.” Det senare beror pa bide hdgre extern kostnad och en ligre
beskattning per energiinnehall. Ligst internaliseringsgrad finner vi dock f6r biodriv-
medelsdrivna personbilstransporter. Skilet 4r att biodrivmedel har nedsatt eller ingen

77 Det finns fler politiska ingrepp som har effekter pd koldioxidutslédppen. Flera av dessa tjanar emellertid andra
syften &n att minska koldioxidutslappen eller &r s3dana Sverige saknar radighet éver (exempelvis
Energiskattedirektivet, EU:s avgaskrav, Férnybarhetsdirektivet). Dessa betraktas hdr som del av den
styrmedelspalett som ligger i business-as-usual-utvecklingen, det vill sdga de &r, &tminstone pa kort sikt,
oberoende av om Sverige valjer att variera ambitionen i den nationella klimatpolitiken.

78 Om skatten antas vara fiskalt motiverad f&r motsvarande resonemang féras i termer av i hur beskattningen
avspeglar den snedvridning som inkomstbeskattningen skapar pa arbetsmarknaden, se avsnitt 4.1.

79 Senare uppskattningar av végtrafikens externa kostnader (VTI 2016) visar p8 liknande struktur vad géller
internaliseringen dven om vissa forskjutningar kan observeras.
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energiskatt. Motsvarande struktur dterfinns for lastbilstransporter, dven om internali-
seringsgraden generellt dr betydligt ligre.

Tabell 6 redovisar beskattning och virdering av luftféroreningar fran brinsleanvind-
ning inom industrin. Bilden som framtrider t6r brinslen dr att internaliseringsgraden
ir ldgre for biobrinslen dn for fossila brinslen. Fokuserar vi pd EEA-kolumnen blir
slutsatsen att dagens energibeskattning limnar kvar icke-internaliserade externa effek-
ter endast fOr biobrinslen. For de fossila brinslena rader ”6verinternalisering”.

Tabell 6 Beskattning och virdering av luftféroreningar frdn brinslen som
anvadnds i industriell tillverkningsprocess

Kr/MWh

Total vardering

Energiskatt ASEK landbygd** |ASEK tatort**

Biobranslen

Tall- och beckolja 0 2,6 0,5 23,8
Torv och torvbriketter 0 28,9 7,7 294,3
Tradbréansle 0 30,7 3,1 328,0

Fossila branslen

Eldningsolja 1 25,5 2,3 0,3 23,6
Eldningsolja 5 23,6 **%8 g **%(Q), 5 ***96 7
Naturgas 25,6 0,5 0,2 1,5
Gasol 25,5 0,8 0,2 6,0
Koks 24,8 22,2 1,2 244,5

* EEA (2014) vérderar PM, s, PM;o, NH; samt NMVOC. **Varderar PM, s samt VOC. *** Baseras pa en
genomsnittlig emissionsfaktor for eldningsolja 2-5.
Kélla: Konjunkturinstitutet (2016a).

4.3 Dagens styrmedel ger ojamna incitament

Som framgar av kapitel 3 sd finns fler styrmedel dn koldioxidbeskattningen for att
minska vixthusgasutslippen fran den svenska ESR-sektorn. Paletten inkluderar ned-
sdttning av energiskatten, miljébilspremier, koldioxiddifferentierad fordonsskatt och
stod till klimatinvesteringar. Retoriken gor ofta gillande att dessa styrmedel komplet-
terar koldioxidbeskattningen, men de dr inte frimst riktade mot verksamheter eller
omraden med lig eller obefintlig beskattning. Dessa yttetligare styrmedel gor ett déligt
jobb i att tippa till luckorna i dagens koldioxidbeskattning. Resultatet blir en situation
med flera, och i nagra fall manga, styrmedel riktade mot en och samma verksamhet
och typ av anpassning.

Hushall och féretag kan minska utslippen pa flera sitt:

1) Minskad aktivitet

ii) Brinslebyte

1i1) Brinsleeffektivisering

1v) Nir det giller transporter, byta transportslag

Nedan presenteras rikneexempel 6ver vilka incitament till olika anpassningar dagens
flora av styrmedel ger. Incitamenten leder till anpassning och didrmed kostnader. Bil-
den som ges ir inte heltickande. Fokus ligger p4 ESR-sektorn (bestiende visentligen
av transporter, industri utanfér EU ETS och bostidder och service samt delar av jord-
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och skogsbruk och fiske) och da sirskilt transportsektorn, ndgot som motiveras av att
det dr dessa sektorer som fatt nationella utslippsmal (se avsnitt 2.3).

Nedan studerar vi vilka incitament som ges till brinslebyte genom koldioxid- och
energibeskattningen (personbilar, stadsbussar, inom bostidder och service, industrin),
vilka incitament som ges till dndrat val av fordon via miljébilspremier och f6rhéjd
fordonsskatt samt vilka incitament till klimatinvesteringar som ges via Klimatklivet.
Direfter diskuteras den sammanlagda incitamentsstrukturen vad giller minskningar av
koldioxidutsldpp frin den svenska ESR-sektorn. Bilden 4r som sagt inte komplett men
visar 4nda klart och tydligt att strukturen har héga toppar men samtidigt djupa dalar.

INCITAMENT TILL BRANSELBYTE VIA KOLDIOXID- OCH ENERGIBESKATTNING

Koldioxidbeskattningen (f6r nirvarande 1,13 kr per kg koldioxid) ger incitament till
ett brett spektrum av anpassningar. Den inducerar hushéll och foretag att justera sina
aktivitets-, brinsle-, och bilval. Utéver denna styrning ges stod till alternativa drivme-
del genom nedsittning av energiskatten. Nedan presenterar vi ndgra rikneexempel pa
vad detta betyder fOr privata aktorers respektive samhillets marginalkostnad f6r ut-
slippsminskningar nir det giller brinslebyte.

Branslebyte givet bilval - personbilar

Tabell 7 exemplifierar vad nedsittningen av energibeskattningen f6r vissa biobrinslen
betyder £6r incitamenten till brinslebyte £6r hushall som har en bil som kan vixla
mellan brinslen. Kolumn tva i figuren reflekterar att biodrivmedel inte belastas med
nigon koldioxidskatt. Som framgir av den tredje kolumnen varierar energiskattened-
sittningen mellan olika biodrivmedel. Storst nedsittning har etanolen. Den fjirde
kolumnen anger vilka incitament till brinslebyte som dagens koldioxid- och energibe-
skattning ger drivimedelsleverantérer och bilister.

Som nidmnts utgdr vi fran att energiskatten har i uppgift att internalisera andra externa
effekter av drivmedelsanvindning dn koldioxidutslidpp. Detta innebir att ndr nedsitt-
ningar av energiskatten anvinds fOr att premiera brinslebyte sa stannar inte konse-
kvenserna vid att det bara blir ett skattebortfall f6r staten. Nedsittningen innebir dven
en forsimrad internalisering av trafikens Gvriga externa kostnader. Under antagande
om liknande externa kostnader, motsvaras den forsimrade internaliseringen av ned-
sittningen.’ Den fjirde kolumnen i tabell 7 anger skillnaden i energiskatt mellan de
alternativa drivmedlen och deras fossila motsvarigheter.s!

80 Om observerad 6verinternalisering beror pa fiskala inslag i beskattningen géller resonemanget ovan i
meningen att energiskatten &r till for att latta pa SSC-restriktionen (se avsnitt 4.1), det vill sidga reducera de
snedvridningar som uppstar pa arbetsmarknaden av inkomstbeskattningen.

81 vi har i kalkylerna ovan inte beaktat att neds&ttningen innebér ett bortfall av statliga intékter, ndgot som i
férlangningen innebar att en sémre skattbas maste beskattas med storre snedvridning som foljd.
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Tabell 7 Incitament for bransleval givet bilvalet, kr per kg koldioxid

Privata
Nedsattning incitament att Sambhallets

energiskatt valja alt marginal-
relativt drivmedel kostnad
CO2-skatt bensin/diesel Kolumn 3 + 1,13 Kolumn 3 + 4

Etanol som laginblandas 0 1,5 2,6 4,1
Etanol (E85) 0 1,9 3 4,9
HVO 0 1 2,1 3,1
RME (B100) 0 0,6 1,7 2,3
RME som I8ginblandas 0 0,3 1,5 1,8
El 0 1,3* 2,4%* 2,9%*x*

* Nedsattningen i energiskatt for en elbil som forbrukar 1,7 kWh per mil har beréknats relativt en bensinbil som
forbrukar 0,7 liter eller 6,4 kWh per mil. Med en elskatt om 0,325 kr per kWh blir nedséattningen 2,1 kr per mil
(= 0,409x6,4-0,325x1,7). Bensin med I8ginblandning sldpper ut 0,25 kg koldioxid per kWh s& elbilen minskar
utsléppen med 1,6 kg per mil. 2,1/1,6= 1,3 kg/kg. ** Elpriset inkluderar kostnaden for utsldppsratter. EU ETS
priset ligger p8 7 6re per kg sé incitamentet fran dagens koldioxidprissattning blir 1,06 kr per kg (1,13 - 0,07).
*** Givet ett antagande om att elbilens externa kostnader bestar av végslitage och olycksrisker som for en
personbil uppgar till 0,4 respektive 0,9 kr per mil (Trafikanalys 2017a), har vi 1,3 kr per mil. Elbilen betalar
0,55 kr elskatt per mil sa elbilen har en icke-internaliserad kostnad om 0,75 kr per mil. I termer av koldioxidut-
slapp som undviks uppgdr elbilens icke-internaliserade kostnad till 0,47 kr per kg.

Den fjirde kolumnen i tabell 7 illustrerar att dagens politik ger hushall och foretag
kraftiga incitament att byta fran fossila till alternativa drivmedel. Ett biodrivmedel kan
vara betydligt mer kostsamt att framstilla och distribuera dn det fossila alternativet
och dnda ha ett konkurrenskraftigt pumppris. For etanolen anger rikneexemplet att
merkostnaden kan uppga till 2,6-3,0 kr per kg koldioxid. Fér inblandning av RME,
som atnjuter mindre nedsittning av energiskatten dn andra biodrivmedel, kan mer-

kostnaden uppga till 1,5 kr per kg.

Virdena i tabellens fjirde kolumn kan tolkas som den samlade privata marginalkost-
naden for att minska koldioxidutsldppen genom brinslebyte. Nir det giller samhillets
kostnad behdver vi dven beakta att vi gar fran ett drivmedel dir energiskatten helt eller
delvis internaliserar Gvriga externa effekter till ett brinsle utan sidan internalisering.
Under antagandet att biodrivmedlen i tabell 7 har lika héga 6vriga externa kostnader
som sina fossila motsvarigheter motsvarar skillnaden i internaliseringen just av ned-
sdttningen av energiskatten. Den sambhilleliga kostnaden f6r dessa brinslebyten fas
alltsa genom att addera nedsittningen av energiskatten (tredje kolumnen) till den pri-
vata kostnaden (fjirde kolumnen). Resultatet presenteras 1 den femte kolumnen. Sam-
hillets kostnad f&r brinslebyte varierar mellan 1,8—4,9 kr per kg koldioxidutslipp som
undviks beroende pé vilket brinslebyte som avses.s2 Elbilen har inga avgaser, men i
likhet med andra bilar sliter den pa vigarna, slipper partiklar frin dick och innebir
olycksrisker, kostnader elskatten inte till fullo ticker.

Det kan verka férvanande att vi ska addera nedsittningen for att erhélla den samhille-
liga marginalkostnaden. For att illustrera varfor; tink en situation dir energiskatten pa
drivmedel fungerar som en avgift, det vill siga intikterna 6verfors till de som drabbas
av de externa effekterna for att kompensera dem. I detta sammanhang handlar det om
Trafikverket f6r deras kostnader f6r drift- och underhdll av vigarna och hushall och
foretag som far obehag eller ligre vinst pd grund av trafikens utslipp och olycksrisker.
Denna typ av internalisering har tva funktioner: (1) den som orsakar externa kostnader

82 Ber&kningarna i tabell 7 baseras p8 antagandet att biodrivmedel &r koldioxidneutrala. Detsamma galler dven
elanvéndningen, vars utslapp técks av EU ETS.
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far skil att beakta dessa och justerar sina val ddrefter (dédribland minskad aktivitet), (2)
de som utsitts f6r de externa kostnaderna blir kompenserade. I Sverige har vi inte
denna typ av avgift och intikterna frin energibeskattningen av drivmedel 6ronmirks
inte f6r kompensation till de som bér de externa kostnaderna. Detta innebir att da-
gens energibeskattning begrinsas till funktion (1). Nar vi dd gir 6ver till biodrivimedel
som inte betalar energiskatt men genererar samma externaliteter innebdr det att vi far
mer trafik 4n i fallet med en internaliserande beskattning. Detta utgdr en sambhillseko-
nomisk kostnad av brinslebytet som behdver beaktas. Att brinslebytet samtidigt in-
nebir en 6vergang till en dyrare rdvarubas dndrar inte pé detta férhdllande.

Branslebyte givet fordonsval - stadsbussar

Motsvarande berdkningar fér tyngre fordon ger en liknande bild som den som presen-
terades ovan for personbilar. I tabell 8 nedan beriknas incitamenten och skillnader i
driftkostnader f6r brinslebyte tor bussars i stadstrafik. Med undantag f6r biogasbuss
ir det ingen storre skillnad 1 fordonskostnad mellan alternativen, varfér tabellen foku-
serar pd skillnader i driftkostnad.

Tabell 8 Merkostnad for drift med biodrivmedel i stadsbusstrafik relativt diesel
(kr/km respektive kr/kg koldioxid)

Merkostnad Nedsattning Privata Forsamringi Samhdllelig Samhaillelig
bransle energiskatt incitament internalisering kostnad kostnad
kr/km kr/km kr/km kr/km kr/km kr/kg
Bio-
gas 5,4 1,1 2,3 0* 2,3 2,2
Bio-
diesel
RME 1 0,6 1,8 1,8 2,4 2,3
Bio-
diesel
HVO 2,3 1,1 2,3 2,3 3,4 3,2

Anm. * Biogas slapper ut betydligt mindre h&lso- och miljépdverkande &mnen &n diesel. Trafikanalys (2015)
anger dock att eftersom biogas inte belastas med energiskatt uppgar den icke-internaliserade kostnaden for
biogasdrivna bussar motsvarar den for dieselbussar som betalar energiskatt (~0,19 kr/personkm).

Kélla: Trafikanalys (2017b).

Incitamenten till 6verging till biodiesel motsvarar 1,5-2 ger nivan pa koldioxidskatten.
Den samhillsekonomiska kostnaden fér sidant brinslebyte bestar av hégre framstill-
ningskostnader och férsimrad internalisering, och motsvarar 2-3 ger koldioxidskat-
tens nivd. Fér biogasen, som har betydligt ligre utsldpp av partiklar och kviveoxider,
blir situationen lite annorlunda. Den samhillsekonomiska merkostnaden blir hir h6g
frimst pa grund av h6ga merkostnader for sjilva brinslet.

Givet en arlig korstricka om 8 000 mil uppgar den arliga samhillsekonomiska mer-
kostnaden per stadsbuss till 180 000-190 000 kr £6r biogas och RME. Fér HVO upp-
gar den till 275 000 kr.

Brdnslebyte bostdder och service

Hushall och serviceforetag betalar full koldioxidskatt samt energiskatt pa sin fossil-
brinsleanvindning. Eftersom biobrinslen f6r uppvirmning inte belastas med vare sig
koldioxidskatt eller energiskatt ges kraftiga incitament till brinslebyte. Dessa incita-
ment dr en huvudforklaring till att oljeanvindningen inom sektorn bostidder och ser-
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vice mer 4n halverats sedan dr 2000, dven om en 6verging till fjdrrvirme och berg-
virme ocksad bidragit (Energimyndigheten, 2017b).

Nedan ges ett rikneexempel 6ver incitamenten till och de samhaillsekonomiska kost-
naderna fOr en Svergang fran eldningsolja till pellets vid uppvirmningen av en villa.

Enligt Tabell 4 ovan belastas eldningsolja f6r uppvirmning med koldioxidskatt (322
kr/MWh) och enetgiskatt (85 kr/MWh). Tridbrinsle ir undantagna savil koldioxid-
som energiskatt. Under antagandet att de tva pannalternativen har samma verknings-
grad, kan pellets kosta upp till omkring 400 kr/MWh mer dn eldningsolja och anda
vara det konkurrenskraftiga alternativet. For att f4 fram den samhillsekonomiska
kostnaden beh6ver man dven beakta eventuella skillnader i internaliseringen av bréns-
lenas externa kostnader. Vi har inga bra virderingar av de hilso- och miljéutslapp
villauppvirmning ger upphov till.5 Antar vi samma virdering for de tva alternativen
samt att energiskatten pa eldningsolja dven reflekterar virdet att genom denna punkt-
skatt minska den snedvridning som inkomstbeskattningen skapar pa arbetsmarknaden
(se avsnitt 4.1), kan uppgir den samhillsekonomiska kostnaden for brinslebytet i detta
rakneexempel till 485 (= 400+85) kr/MWh eller 1,7 kr per kg koldioxid.

Branslebyte industri utanfor EU ETS

Som nimnts betalar industrin ldgre energi- och koldioxidskatt in hushall. Vad giller
den senare har skillnaden minskat kraftigt. Att industrin betalar en allt hégre koldiox-
idskatt innebir att incitamenten till branslebyte stirks. Idag betalar industrin 30 pro-

cent av energiskatten pa brinslen samt 80 procent av koldioxidskatten. Fran 2018
betalar de full koldioxidskatt.

En jimforelse mellan tridbrinsle och eldningsolja ger féljande. Fran tabell 4 har vi att
incitamenten for att byta fran eldningsolja till tridbrinsle uppgar till 283 (0,8x322 +
0,3x85) kr/MWh. P4 marginalen kan tridbrinsle siledes kosta 283 kr mer per MWh
och dnda viljas (givet samma verkningsgrad). Samtidigt anger tabell 6 en extern kost-
nad for tridbrinslet som uppgar till 30,7 kr/MWh, om vi forlitar oss pd EEA (2014).
Adderar vi denna uppskattning far vi en samhillsekonomisk kostnad for brinslebytet

som uppgar till 314 kr/MWh eller 1,1 kr per kg koldioxid.s

Branslebyte inom sektorer med nedsatt eller ingen beskattning

Vissa verksamheter dr undantagna energi- och koldioxidbeskattning. Exempelvis ér
fossilbrinsleanvindning for sjofart och bantrafik undantagen bade energiskatt och
koldioxidskatt. Oavsett om syftet dr att paverka valet av transportslag eller att mildra
indirekta effekter av hogre transporkostnader (och lickage) blir konsekvensen att
dessa verksamheter inte ges ndgra klimatpolitiska incitament till vare sig aktivitetsan-
passning, brinslebyte eller energieffektivisering. De privata marginalkostnaderna blir
dirmed noll £6r dessa verksamheter.

83 Enligt Naturv8rdsverket (2016) har individuella hushall betydligt hdgre emissionsfaktorer &n nar tradbrénsle
anvéands inom industrin eller el- och varmesektorn.

84 Har bortser vi fran att beskattningen av Eldningsolja 1 enligt Tabell 6 enligt EEA (2014) innebér en
overinternalisering om 23 kr/MWh.
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Di anvindning av fossila brinslen ger upphov ocksd till andra externa kostnader dn
koldioxidutslipp sa kan den samhillsekonomiska marginalkostnaden f6r branslebyte
bli negativ. Det forutsitter att det finns alternativa brinslena vars priser inte Gverstiger
de fossila alternativens med mer én skillnaden i brinsleanvindningens externa kostna-

der.

Kommentar koldioxid- och energibeskattningen

For att summera incitament till branslebyte via koldioxidbeskattning och nedsittning
av energiskatten.

e Koldioxidbeskattningen i kombination med nedsittning av energibeskattning-
en ger kraftiga incitament till brinslebyte. Rikneexempel indikerar att bio-
drivmedel som kostar uppemot 3 kr/kg koldioxid mer 4n den fossila motsva-
righeten (bensin) kommer in pa marknaden.

e Nedsittningen av energiskatten innebir samtidigt en férsimrad internalisering
av fossilbrinsleanvindningens externa kostnader. Detta utgér en samhallse-
konomisk kostnad férknippad med brinslebyte. Klimatpolitiken sker alltsd pa
bekostnad av 6kad snedvridning pa transportmarknaden (déribland simre
luftkvalitet). For vissa brinslen med stor nedsittning kan denna kostnadspost
vara betydande.

e Det finns delsektorer som politiken inte ger ndgra incitament alls till brinsle-
byte (eller andra anpassningar). Dessa delsektorer utgor tillsammans endast
kring tva procent av utslippen frin inrikes transporter. Mot bakgrund av att
sektorerna faller under det sdrskilda klimatmalet £6r transportsektorn bor det
indé 6vervigas att styra ocksi dessa delsektorers utslapp.

Som nidmndes 1 kapitel 3 kommer dagens politik att ersittas med en dir en sa kallad
reduktionsplikt ger incitament till brinslebyte. Samtidigt ska beskattningen géras mer
enhetlig sa att dven biodrivemedel belastas med energiskatt. En sddan reform l6ser en
del av problemet som beskrivits ovan. Reduktionsplikten omfattar dock endast driv-
medel. Nir det giller brinslebyte exempelvis inom industrin utanfér EU ETS och
bostider och service kvarstar problemet att en del av incitamenten ges via nedsittning
av energiskatten.

INCITAMENT BILVAL VIA MILJOBILSPREMIER OCH DIFFERENTIERAD
FORDONSSKATT ELLER BONUS-MALUS

Utover styrmedel som dndrar prisrelationerna pa drivmedelsmarknaderna finns dven
styrmedel som direkt paverkar bilpriserna och kostnaderna f6r bilinnehavet. 1 dag har
vi bade koldioxiddifferentierad fordonsbeskattning och en si kallad supermiljo-
bilspremie. Dessa styrmedel kommer att ersittas av ett bonus-malus-system.

Bensinbil vs elbil

Det ska noteras att de incitament som ges av bonus-malus ligger ovanpd den kost-
nadsforskjutning som ges av koldioxidbeskattningen av fossila drivmedel och lidgre
energibeskattning av biodrivmedel. Nedanstiende rikneexempel illustrerar de sam-
mantagna incitamenten till att vilja elbil under kommande bonus-malus system (se
avsnitt 3.3). Rikneexemplet baseras pa den enkla valmodell som redogdrs f6r i fakta
11.
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Fakta 11

Ett hushall kan antas vilja att ha bil om nyttan av bilinnehavet 6verstiger kostna-
den fér detsamma. Givet att sa 4r fallet bestims valet av bil genom jimforelse
mellan olika alternativ. Det enskilda hushallet kan dé antas vilja en ldgutslip-
pande bil L framfér en hogutslippande bil H om skillnaden mellan bilarnas in-
kopspris plus skillnaden 1 bransleutgifter under livstiden inte 6verstiger eventuell
nyttoskillnad mellan bilarna. Liter vi U; (i = H, L) ange nuvirdet av den nytta
bilen generar under sin livslingd och (p; + t;) ange bilens ink&pspris inklusive
skatt/subvention kan vi uttrycka detta som att hushallet viljer bil L framfor bil
H om

U, - Uy > (py +ty) — (py + ty) — nuvdrdet av minskade drivmedelsutgifter

. ] g g dyt xgkmpe—dpexpkm
Nuvirdet av minskade drivmedelsutgifter motsvarar Y, e ; ——2 (fir)t” LoLt

dir d;; anger framtida drivmedelspris for alternativ i, x; fordonets specifika

bransleforbrukning och km;; dr den érliga korstrickan.

Under det kommande bonus-malus-systemet erhéller en elbil en bonus (—t;) om

60 000 kr medan en bensinbil (med ett specifikt koldioxidutslipp om 111 g per km)
far en f6rh6jd fordonsskatt under de tre forsta dren motsvarande ty = 3 936 kr (= 3
arx 82krx 16 g).

Givet ett elpris om en krona per kWh (EU ETS-pris inkluderat), en specifik elfor-
brukning om 1,7 kWh per mil och en kérstricka om 1 500 mil per ar, blir den drliga
drivmedelsutgiften f6r elbilen 2 550 kr, varav 816 kr utgor elskatt.

For bensinbilen som drar 0,48 liter milen (= 1,11 kg per mil/2,29 kg/liter) och ett
bensinpris om 13 kr litern fir vi med 1 500 mil per ar en arlig drivmedelsutgift om

9 360 kr. Av detta utgér 1 898 kr koldioxidskatt och 2 570 kr energiskatt. F6r hushal-
let innebdr elbilen sdledes 6 810 kr (= 9 360 - 2 550) ligre drliga drivmedelsutgifter.
Med 10 ars livslingd fér vi en icke-diskonterad skillnad om 68 000 kr. Med 15 ar blir
skillnaden 6ver bilarnas livslingd 102 000 kr. Med en diskonteringsrinta om 3 procent
(r=0,03) far vi nuvirdena 58 000 kr respektive 81 000 kr.

Givet denna diskonteringsrinta innebdr drivmedelsbeskattningen och bonus-malus-
systemet en relativprisforskjutning till f6rman f6r elbilen med cirka 122 000 kr eller
145 000 kr beroende pi vilken livslingd som anliggs. Hushall kan dirmed vintas vilja
elbilen dven om den kostar betydligt mer att framstilla. Alternativt, i det fall bilarna
har samma inkSpspris, kan hushillet vilja elbilen dven om det anser att bensinbilen 4r
en bittre bil men inte virderar kvalitetsskillnaden hégre 4n nyss nimnda belopp. Pa
marginalen blir kostnaden lika med det samlade stédbeloppet. Relateras dessa belopp
till mingden koldioxid som undviks i den svenska transportsektorn under 10 eller 15
ar fis en styckkostnad som uppgar till 7,3 kr per kg eller 5,8 kr per kg.35> Adderas elbi-
lens externa kostnad (som enligt Tabell 7 uppgar till 0,75 kr per mil) sa uppgar den

85 Det ska noteras att den 6kade elefterfrdgan innebar ékad efterfrégan pd utslappsrétter inom EU ETS. Detta
kan i sin tur pdverka mangden utslappsratter som annulleras under de kommande reglerna.
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nuvirdesberiknade samhillsekonomiska kostnaden i detta rdkneexempel till 7,8 eller
6,3 kr per kg koldioxid som undviks i ESR-sektorn.

Utover ovan nimnda styrmedel ges sirskilda stéd till 6kad anvindning av elbilar ge-
nom stdd till utbyggnad laddinfrastruktur (Klimatklivet). Vi diskuterar Klimatklivet
nedan.

Snalare fossildriven bil

Under dagens system ges snilare bensin-/dieselbilar rabatt pa fordonsskatten genom
dels ingen koldioxidkomponent, dels skattebefrielse de forsta fem aren. Ett rdkneex-
empel presenteras i tabell 9, nedan. Exemplet baseras pd redovisningen i Trafikanalys
(2017b) och bygger pi att referensbilen for diesel och bensin slapper ut 130 g/km
respektive 123 g/km medan de snalare alternativen slipper ut 95 g/km. Vidare antas
en arlig korstricka om 1 500 mil per ar.

Tabell 9 Incitament till val av sndlare fossildriven personbil, kr per kg koldioxid

Summa Nedsattning Minskade utslapp
fordonsskatt 10 &r fordonsskatt 10 &r kg 10 &r
Diesel ref 20930
Diesel sndl 5516 15 414 5250
Bensin ref 6 240
Bensin sndl 1 800 4 440 4 200

Kélla: bearbetning av tabell 11-13 i Trafikanalys (2017b).

Slutsatsen dr att fordonsbeskattningen ger kraftfulla incitament till energieffektivise-
ring genom 4ndrat bilval. Det ska noteras att koldioxidbeskattningen redan ger incita-
ment till sidan effektivisering. Med en koldioxidskatt om 1,13 kr per kg far vi pd mar-
ginalen anpassning som kostar 4,08 kr/kg for diesel och 2,2 kr per kg f6r bensin.

Vi har i berdkningarna ovan inte beaktat rekyleffekten (se avsnitt 3.3). Vidare bor det
noteras att ju branslesnalare fordonen blir desto simre fungerar energiskatten som
instrument att internalisera vigtrafikens externa kostnader. Detta eftersom en bety-
dande del av vigtrafikens externa kostnader dr korstrickeberoende. For att komma till
ritta med detta problem behévs ndgon form av km-beskattning.

INDUSTRIN - ENERGIEFFEKTIVISERING

Utéver energi- och koldioxidbeskattningen, som ger incitament dven till energieffekti-
visering, finns inga sdrskilda styrmedel f6r energieffektivisering inom industrin. Det
krav pd energikartliggning som stills pd stora féretag (EKL) f6ljer av EU-direktivet
EED och fir betraktas som liggandes i business-as-usual. Detsamma giller den paver-
kan som sker via ekodesign och energimarkning samt milj6balkens krav pd energihus-
héllning.
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INCITAMENT VIA KLIMATKLIVET

Incitament till minskningar av koldioxidutslippen ges dven via det sd kallade Klimat-
klivet.$s Som redogjordes for i avsnitt 3.2 delar Klimatklivet ut st6d till lokala investe-
ringar som bedéms reducera vixthusgasutslippen. Stédet kan uppgi till 50 procent av
investeringskostnaden. Std far i allminhet inte ges till investeringar som bedéms som
l6nsamma eller till verksamheter som ligger inom EU ETS.

En svarighet f6r denna typ av program ir att bedéma huruvida stdden 4r nédvindiga
for att projekten blir av eller om stéden endast 6kar projektens I6nsambhet eller tidiga-
reldgger projekt som dnda hade kommit till stind. Tillgingliga sammanstillning-
ar/bedomningar av programmets effekter tar inte detta problem pa allvar utan utgar
visentligen frin de sékandes uppskattningar av projektens effekter och antar att utan
stdd hade inte projekten blivit av under en genomsnittlig period om 16 4r (Natur-
virdsverket 2017). Utifran ans6kningarna har WSP utvirderat Klimatklivet (Isberg
m.fl. 2017).

Enligt WSP:s studie beviljades 245 ansckningar under 2015. Under 2016 fram till och
med 20 november beviljade 264 ansékningar. Narmare 60 procent av de beviljade
ans6kningarna avser uppforandet av laddstationer f6r elfordon. Direfter kommer
olika slag av energikonvertering (17 procent) och transport (drygt 9 procent). Vad
giller beviljade belopp sa utgdr den storsta kategorin ”’produktion biogas” med 38
procent. Direfter kommer energikonvertering med 20 procent och laddstationer med
13 procent.

Figur 11 nedan ger en sammanstillning av beviljade stéd i relation till deras bedémda
effekt i form av minskade framtida utslipp (koldioxidekvivalenter).

Figur 11 Stodbelopp per reducerat kg koldioxidekvivalent, medelbidrag och
maximalt
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Kélla: Isberg m.fl. (2017).

86 Andra stod ar det s& kallade Godselgasstodet som administeras av Jordbruksverket.
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Vi ser fran figuren att stod per kg beddmd utslippsminskning vatierar kraftigt savil
mellan olika projekttyper som inom en och samma projekttyp. Gemensamt for alla
projekttyper dr att medelbidraget per kg bedémd utslippsminskning ligger vil under
dagens koldioxidskattenivé (1,13 kr per kg). Innebir detta att Klimatklivet f6rmar att
minska utslippen till ligre kostnad 4n koldioxidbeskattningen? Svaret ir nej. Si kan
man inte tolka figuren.

Skilet dr att projektansékningarna redovisar de privat- eller féretagsekonomiska kost-
naderna f&r investeringarna. Dessa kalkyler bygger pa marknadspriser som inkluderar
de relativprisférskjutningar som dagens politik gett, ddribland koldioxidbeskattningen.
Detta innebir att for att fa en mer adekvat uppskattning av anpassningskostnaden
behéver vi addera beloppen till koldioxidskatten. Detta ger en helt annan bild 4n den
som férmedlas om Klimatklivets effekter och kostnader. I f6rekommande fall kan
dven den nedsittning av energiskatten som foreligger behdva ldggas till. Vidare i den
utstrickning det férekommer externa kostnader behéver dven dessa beaktas. Stod ska
endast ges till atgirder som inte dr 16nsamma.

I nagra fall riktas stéden till investeringar i sektorer som inte betalar nagon koldiox-
idskatt. I dessa fall blir ovan redovisade virden mer rittvisande vad giller anpass-
ningskostnaden. I andra fall ges st6d till investeringar i sektorer som inte enbart beta-
lar full koldioxidskatt utan dven pé annat sitt ges starka incitament till investeringen i
fraga. Tydligast blir detta nir det giller laddstolpar. Som redovisats ovan ger politiken
redan st6d till elbilar som kan uppga till nirmare 8 kr per kg koldioxid.

Aven stodet till tankstillen f6r HVO torde innebira hogre kostnad 4n vad som rap-
porterats. Som Isberg m.fl. (2017) noterar (sid 40) sd dr det sannolikt att samma volym
HVO skulle komma ut pa den svenska marknaden dven utan de tankstillen som fatt
stdd. HVO kan ju ldginblandas.

Det finns alltsa utrymme for att 6ka kostnadseffektiviteten genom att rikta om Kli-
matklivet.

KOMMENTAR DAGENS STYRMEDELSPALETT

Vi har ovan visat hur marginalkostnaden for ytterligare utslippsminskningar kan utla-
sas frin styrmedelssidan i olika situationer, bland andra nir det finns fler in en extern
effekt och nir den fiskala beskattningen skapar snedvridningar pa arbetsmarknaden.
Syftet har varit att ge en grund att std pa nir det giller att utifrin dagens svenska kli-
matpolitiska styrmedelpalett dra slutsatser om var potentialen for kostnadseffektiv
insats av ytterligare styrning dr som storst.

Den svenska klimatpolitiken bestir av en mingd styrmedel. Aven om retoriken indi-
kerar annorlunda lagras i manga fall de olika styrmedlen pa varandra. Koldioxidbe-
skattningen ger incitament till en ling rad atgirder och anpassningar som minskar
koldioxidutslippen. De senaste reformerna av koldioxidbeskattningen har f6rbittrat
dess styrning i meningen att en allt storre del av de svensk utslipp mdter en och
samma skattesats. Samtidigt ges ytterligare incitament till vissa dtgirder sisom brins-
lebyte och dndrat bilval. Resultatet blir en styrmedelspalett som ger mycket kraftiga
incitament till vissa typer av atgirder/anpassningar medan andra enbart ges incitament
via koldioxidbeskattningen. Privata aktGrers savil som sambhillets marginalkostnad for
utslippsminskningar varierar hirmed kraftigt mellan typer av anpassningar.
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Betydande incitament till 6verging till biodrivmedel ges genom nedsittning eller befri-
else fran energiskatten. Ur samhillets perspektiv dr detta kostsamt. Givet att energis-
katten syftar till internalisera andra externa kostnader av energianvindning 4n koldi-
oxid, innebir sidan nedsittning ofta en férsimrad internalisering. AktSrerna betalar
allt mindre av de kostnader deras agerande medfér. Rikneexemplen visar att sam-
hillets kostnad f6r branslebyte kan bli hog. For byte fran bensin till etanol 6verstiger
sambhillets kostnad 4 kr per kg koldioxid. Fér byte fran diesel till HVO ligger kostna-
den kring 3 kr per kg koldioxid.

Inférandet av den sa kallade reduktionsplikten i kombination med en mer enhetlig
energibeskattning av drivmedel kommer att férbittra situationen. Politiken kommer i
en mindre omfattning ske pa bekostnad av férsimrad internalisering av vigtrafikens
externa kostnader. Samtidigt innebir reduktionsplikten att viss mangd biodrivimedel
ska sidljas pd marknaden oavsett kostnaden for detta. Det kan visa sig bli mycket kost-
samt om kostnaden fér biodrivmedel blir hégre dn forvintat.

Dagens politik ger kraftiga incitament till att vilja personbilar som framdrivs med
biodrivmedel eller el. I vissa fall kan de sammanlagda incitamenten att vilja en elbil
framfor en genomsnittlig bensinbil berdknas till 6—7 kr per kg koldioxid som undviks
inom ESR-sektorn.s” Diartill ges stod till laddstolpar genom Klimatklivet.

Vill man 6ka kostnadseffektiviteten i politiken handlar det dels om att eliminera de
kvarstiende nedsittningarna av koldioxid- och energibeskattningen. Sjéfart och jirn-
vig dtnjuter full nedsittning av de tva skatterna, vilket indikerar inte bara att de har
liga marginalkostnader f6r minskade utslipp av koldioxid utan ocksa att deras Gvriga
externa kostnader inte dr internaliserade. Dessa delar kan dock inte vintas ge annat dn
sma utslippsminskningar. For att 4stadkomma storre utslippsminskningar pa ett
kostnadseffektivt vis krdvs 6kade incitament dven till anpassning i form av minskad
aktivitet och/eller byte av transportslag, genom hojd beskattningen av drivmedel och
brinslen.

Nir det giller héjd beskattning av drivmedel kommer detta efter inférandet av redukt-
ionsplikten inte att paverka mingden biodrivmedel som kommer in, men beskattning-
en kommer att h6ja pumppriset pa alla drivmedel och dirmed ge ytterligare incitament
till andra atgirder dédribland aktivitetsanpassning. Aktivitetsanpassning (exempelvis
avstd fran resor, omlokalisering) 4r den anpassning som dagens politik ger ldgst inci-
tament till.

Den sammantagna bilden for personbilstransporter blir en stor spridning i de incita-
ment politiken ger. Som nimnts kan hushall och féretag minska utslippen genom (i)
minskad aktivitet (genom att avsta frin resor eller som f6ljd av omflyttningar), (ii)
brinslebyte och (iii) energieffektivisering. Nir det giller brinslebyte och effektivisering
har vi sammanlagda incitament som for vissa aktorer kan uppga till 2-5 kr per kg kol-
dioxidutslipp som undviks inom ESR-sektorn. Eftersom en del av politiken sker pa
bekostnad av férsimrad internalisering av trafikens &vriga externa kostnader sd dr den
samhillsekonomiska kostnaden dn hégre.

87 Det ska noteras att en elektrifiering av transportsektorn 6kar efterfrégan pa utslédppsratter inom EU ETS,
ndgot som i forlangningen kan p8verka méngden som i framtiden annulleras under de kommande reglerna. Vi
har inte beaktat denna effekt.
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4.4 Tekniska kostnadskurvor

Foregaende avsnitt diskuterade marginalkostnaden for ytterligare utslippsminskningar,
och om den kan utldsas fran styrmedelssidan. I det hir avsnittet diskuteras istillet
atgirdskostnadskurvor eller MAC-kurvor vilka kan anvindas for att diskutera storre,
icke-marginella, férindringar.

Marginalkostnadskurvor f6r vixthusgasutslippsminskningar (Marginal Abatement
Cost kurvor, MAC-kurvor) har blivit ett vanligt sitt att illustrera kostnader och poten-
tialer f6r minskning av vixthusgasutslipp. De finns i tvd varianter. Den ena varianten
illustrerar kostnaden med hjilp av en kontinuerlig marginalkostnadskurva. Medan
denna kurva betonar viktiga fragor som till exempel att kostnaden fér vixthusgasut-
slippminskningar dven beror pd energipriser och klimatpolitik utomlands, 4r den av
begrinsad nytta nir potentialen f6r specifika dtgirder ska uppskattas.

Den andra typen av MAC-kurvor ir atgirdsexplicita. Exempel dar McKinsey-kurvan
(Nauclér och Enkvist 2009). Virldsbankens arbete med MAC-kurvor (World Bank
2012), MAC-kurvan f6r Storbritannien som tagits fram av Kesicki (2012) och f6r
svensk del, Skoldberg m.fl. (2012). Figur 12 visar ett exempel pa en dtgirdsexplicit
MAC-kurva. Just denna kurva ir framtagen av McKinsey och Company (2008) pa
uppdrag av Svenskt Niringsliv. Kurvan avser minskningar av vixthusgaser inom
svensk transportsektor 2020 jaimfoért med ett referensscenario.ss De dtgirder som iden-
tifierats sorteras i stigande kostnadsordning och visas som staplar i figuren. Bredden
pa en stapel illustrerar potentialen f6r utslippsminskning och héjden (den genomsnitt-
liga) kostnaden per reducerad utslippsenhet f6r den dtgird stapeln avser. Genom att
ga at hoger pd den horisontella axeln ges en uppfattning om vilka atgirder som krivs
for att nd en viss utslippsminskning. Kostnaden f6r den sist insatta dtgirden kan (f61-
enklat, se nedan) illustrera marginalkostnaden f6r utslippsminskning. Figur 12 uppvi-
sar ett typiskt utseende f6r den hir typen av kurvor. De indikerar inte séllan att det
finns atgirder med negativa kostnader — som séledes dr l16nsamma for aktérerna att
genomfora dven utan ytterligare styrmedel. Marginalkostnaden stiger sedan for ytterli-
gare minskningar for att, vid hoga reduktioner, 6ka kraftigt.

88 Kurvan kan sdledes inte tillampas direkt p& malet for transportsektorn 2030. I McKinsey och Company
(2008) s&gs att “Fram till 2030 finns mdjlighet att med tekniska 8tgdrder minska transportsektorns utsldpp av
véxthusgaser med ytterligare 1,0 miljoner ton COZ2e, till 18,7 miljoner ton CO2e frdmst genom 6kad
penetration av brénslesn8la personbilar.” (sid 47). Eftersom kurvan publicerades for tio ar sedan ar siffrorna av
begrénsat intresse. Kurvan 8terges har for att illustrera vilken information dylika kurvor typiskt inneh3ller.
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Figur 12 Kostnadskurva for dtgiarder som minskar utsldppen av viaxthusgaser
fran transportsektorn

Avser minskning 2020 jamfort med ett referensscenario
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Kélla: McKinsey och Company (2008).

En dtgirdsexplicit MAC-kurva redogdr £6r kostnader £6r dtgirder vid en given tid-
punkt. Kurvor med olika tidshorisont ger sdledes olika 6gonblicksbilder. En kurva
med ett slutar langt bort i tiden kan beakta tekniker f6r vilka det kan ta drtionden att
na sin fulla utslippsminskningspotential. Nagot som en kurva med ett tidigare slutar
inte fingar (se Vogt-Schilb och Hallegatte 2014).

MAC-kurvorna kan konstrueras pa tva alternativa sitt, bottom-up eller top-down.
Aven “hybridmetoder” som blandar dessa tvi ansatser anvinds. Bottom-up metoder
identifierar individuella mojligheter f6r att minska utsldppen for att skatta hur bland
annat energieffektivisering, bransletyp, infrastruktur eller markanvindningssittet pa-
verkar utslippen av vixthusgasutslipp. Denna metod utgar ifrdn en ingenjérsmassig
ansats. Ett exempel dr McKinsey-kurvan 1 figur 12. Top-down-metoden baserar sig pa
historiskt marknadsbeteende for att skatta aggregerade ekonomiska samband och f6r
att modellera teknisk férindring. Detta gér det méjligt att inkludera flera sektorer,
marknader samt linder eller regioner, och skattade férhédllanden och parametrar kan
antas reflektera verkliga konsumentpreferenser samt férindringar i konsumentéver-
skottet. De reflekterar dven skillnader i finansieringskostnader. Dessa omfattar bland
annat privata diskonteringsrintor, dolda kostnader samt rekyleffekten. (KKok m.fl.,
2011). Ett exempel pa en top-down MAC-kurva fOr transportsektorn dterges i senate
avsnitt.

Eftersom MAC-kurvorna kvantifierar utslippsminskningskostnader och -potentialer
kan de tinkas anvindas fOr att svara pd fragor som hur utslipp av vixthusgaser kan
minskas pé ett kostnadseffektivt sitt. MAC-kurvorna har dock kritiserats av flera skl
eftersom de dr behiftade med ett antal problem (Kesicki och Ekins 2012). Bland an-
nat betraktar MAC-kurvorna ofta inte sidonyttor fran minskning av vixthusgasut-
slipp, de behandlar osidkerhet i bista fall pa ett begrinsat sitt, oftast utesluter de dy-
namiska effekter som sker dver tid, och antaganden som ligger bakom kurvorna f6r-
klaras inte pa ett transparent sitt.

Vidare beaktar inte MAC-kurvorna interaktioner mellan styrmedel och icke-prissatta
nyttor och kostnader (Kesicki och Ekins 2012), det vill siga indirekta effekter fran
styrmedel pa exempelvis ekosystemtjinster eller biodiversitet. Uppskattningarna kan
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ha icke-konsistenta referensscenarier, de kan dubbelrikna utslippsminskningar och
betraktar inte heller beteendemaissiga aspekter av utslippsminskningar. Exempelvis
kan nidmnas att byta fran tyngre till mindre, littare, bilar ofta ses som en dtgird som
leder till minskade utsldpp av vixthusgaser till negativa kostnader. Det vill siga, denna
atgird dr 16nsam for bilisterna. Anledningen till att de 4nd4 inte vidtar dtgirden (utan
ytterligare incitament att gora s) kan till exempel vara att de upplever komforten som
sdmre i mindre bilar. Det dr fullt méjligt, om dn komplicerat, att inkludera denna typ
av kostnader i MAC-kurvan (se, till exempel Proost och Van Dender 2012).

Avsnittet i korthet

e  Sveriges alltmer uniforma koldioxidbeskattning ger incitament 6ver hela lin-
jen av anpassningar; minskad aktivitet, brinslebyte och effektivisering. Be-
skattningens traffbild kan dock forbittras.

e Ut6ver koldioxidbeskattning har Sverige flera klimatpolitiska styrmedel rik-
tade mot ESR-sektorns utslipp, exempelvis nedsittning av energiskatter,
miljobilspremier och koldioxiddifferentierad fordonsskatt och Klimatklivet.
Dessa 6vetlappar snarare dn kompletterar koldioxidbeskattningen.

e Dirmed ges vissa typer av anpassningar, sisom brinslebyte och effektivise-
ring, mycket kraftiga incitament (2—4 kr per kg koldioxid) medan incitamen-
ten till minskad aktivitet (exempelvis minskat bildkande) stannar vid de som
ges av koldioxidbeskattningen (1,13 kr per kg). F6r val av elbil dr incitamen-
ten dn starkare, 6-7 kr per kg koldioxid.

e Klimatklivet ger incitament ovanpd existerande politik.

e Att frimja brinslebyte genom nedsittning av energiskatten innebdr att
brinslebyten sker pa bekostnad av forsimrad internalisering av energian-
vindningens externa kostnader. Reduktionsplikten kommer att ritta till en
del av detta problem.

e  Kostnadseffektiv vig framit: (1) s6k begrinsa nedsittningar och undantagen
i koldioxidbeskattningen, exempelvis dven inrikes sjéfart och bantrafik och
fiskeri, eller pa annat vis ge dessa delsektorer incitament till att minska ut-
slippen, (2) rikta Klimatklivet mot sektorer och verksamheter dir full be-
skattning inte bedéms vara méjlig eller limplig (exempelvis pa grund av
lickageeffekter och/eller hoga transaktionskostnader), (3) hoj koldioxidskat-
ten vilket ger ytterligare incitament dven till anpassning via minskad aktivitet.

e Med en hogre och breddad koldioxidbeskattning (med kompletterande om-
térdelningspolitik) minskar behovet av kostsamma riktade styrmedel. Som
redovisats ovan frammanar dagens politik anpassningar som kostar samhillet
2-4 kr per kg koldioxid och i vissa fall 6-7 kr per kg koldioxid.

e  Marginalkostnadskurvor (MAC-kurvor) kan anvindas for att illustrera kost-
nader och utslippsminskningspotentialer fr icke-marginella minskningar av
vixthusgasutslapp.

e  Metodologin bakom MAC-kutvorna ir inte helt oproblematisk och stor om-
sorg om ritt tolkning och vilka antaganden som ligger bakom kurvan maste
anvindas nir kurvorna tolkas.

e Bottom-up ingenjérsmassiga MAC-kurvor dubbelriknar ofta utslipps-
minskningspotentialer, de betraktar ofta inte sidonyttor, de bortser ofta frin
dynamiska effekter och antaganden redovisas oftast inte pa ett transparent
satt.
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5 Klimatpolitikens kostnader

I detta kapitel diskuteras potentiella kostnader férknippade med den svenska klimat-
politiken.

5.1 Typer av kostnader

Soderholm (2012b) delar upp klimatpolitikens kostnader i:

e direkta kostnader for att genomfora utslippsminskningar,
e partiella jimviktskostnader,

e allminjimviktskostnader,

e icke-marknadskostnader och

e kostnader av ineffektiv politik.

DIREKTA KOSTNADER OCH PARTIELLA JAMVIKTSKOSTNADER

Direkta kostnader som aktorer har for att minska sina utsldpp kan avse kostnader f6r
att ldgga om produktionen eller installera ny teknik. Partiella jaimviktskostnader inklu-
derar forutom direkta kostnader dven indirekta kostnader sisom kostnader for admi-
nistration, tid att designa om produktionen, och att det tringer ut andra investeringar.
For hushéll kan det réra sig om tid som maste liggas pa klimatdtgirder eller att de nu
behéver kdpa andra typer av produkter.

ALLMANJAMVIKTSKOSTNADER

Allminjamviktskostnader adderar till de bdda tidigare kostnadsposterna effekter som
sker utanfor den individuella aktérens marknad, likval som hur dessa kan spilla tillbaka
pa aktoren. Till exempel, en politik som hojer kostnaden f6r fossilbaserade drivmedel
péaverkar férstas drivmedelsindustrin, men den paverkar dven all annan industri som
anvinder transporter. Den kostnadsdkning detta innebir for foretag fortplantar sig
genom ekonomin pa olika satt. Sadana spridningseffekter kan upptrida genom att kost-
nader dverviltras framiat pa slutkunder genom att fGretagen héjer sina priser eller bakat i
produktionskedjan genom att underleverantdrer far mindre betalt. De kan dven uppsta
genom att efterfrdgan och utbud pd andra marknader paverkas. Exempelvis kan en
Okad efterfragan pa biodrivmedel paverka priserna pa biobasareade produkter och
leda till att skogsdgare finner det mer I6nsamt att leverera biodrivmedel 4n massaved. I
torlingningen kan alltsa en klimatpolitisk ambitionshéjning paverka det pris massa-
och pappersindustrin behéver betala f6r sin rivara och siledes dven dess internation-
ella konkurrenskraft. Mojligheten att 6verviltra kostnader skiljer sig mellan olika sek-
torer, vilket i sin tur gor att olika sektorer kommer bira olika stor andel av kostnader-
na som foljer av klimatpolitiken (se avsnitt 5.3).

En annan effekt foljer av att den Skade prisnivan i ekonomin innebdr ldgre reallén for
hushillen. Hushallen kan vintas anpassa sig till detta genom att konsumera mer fritid,
det vill siga minska sitt arbetsutbud.?” Om sa sker minskar statens intikter fran be-
skattning av arbete. For att behilla nivin pa den offentliga verksamheten behéver da
skatten pa till exempel arbete héjas, vilket ger 6kad snedvridning pa arbetsmark-

89 58 sker om hushdllens arbetsutbud 6kar med hégre reallén efter skatt. Det ska noteras att vi inte enbart p8
teoretiska grunder kan sluta oss till att s8 &r fallet. Empiriska studier ger dock stod for ett sddant antagande.
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naden.®® Denna typ av interaktionseffekter upptrader vid de flesta former av miljépolitisk
styrning. Anvinds styrmedel som genererar intikter till staten, som en koldioxidskatt
eller auktionerade utslippsritter, motverkas behovet av att héja skatten péd arbete. Det
senare utgdr exempel pd sa kallad revenue recycling eller skatteviixling.

Pa lingre sikt paverkas hela niringslivets szruktur genom att utslappsintensiva
branscher vixer lingsammare samt genom att de resurser som dérigenom frigors fin-
ner sysselsittning i andra branscher, som dé vixer relativt sett snabbare. Branscher
som fokuserar pa fornybar energiomvandling och utvecklande eller spridning av ut-
sldppssnila tekniker och produktionsprocesser kan vixa fram — branscher med poten-
tiellt stora exportmdiligheter. Sidana konsekvenser tolkas inte séllan som en positiv
effekt av klimatpolitiken. Det ska dock noteras att detta dr en bruttoeffekt. Med be-
grinsade resurser innebir 6kad aktivitet 1 en bransch minskad aktivitet i d&tminstone en
annan bransch. Sadana wndantringningseffekter upptrider dven vid investeringar i forsk-
ning och utveckling. Prissittning av koldioxidutslipp kan dven paverka vara exportpri-
ser och dirmed hur mycket vi som land behéver betala i form av export f6r en given
importniva (sa kallade ferms-of-trade-¢ffekter), samt Sveriges f6rmaga att attrahera investe-
ringar. I en virld ddr kapitalet rOr sig fritt Gver nationsgridnserna blir den nationella
kostnadsnivin och ligesférdelar av olika slag viktiga f6r denna formaga.

Ovanstdende ir exempel pa konsekvenser som i varierande grad upptrider vid de
flesta former av ambitiés miljopolitisk styrning och som idr svira att kvantifiera utan
allminjamviktsanalys (som omfattar ekonomins alla marknader och aktérer). Erfaren-
heten visar att den slutgiltiga effekten ibland kan ligga langt ifrdn den effekt som initi-
alt forvintas.

ICKE-MARKNADSKOSTNADER

Owan har vi diskuterat att styrmedel kan ge upphov till kostnader pa marknader utan-
for den dir styrmedlet implementeras. Det kan dven tinkas uppstd kostnader som inte
syns pa marknaden. Exempel kan vara om ménniskor hamnar i arbetsléshet som en
f6ljd av en strukturomvandling. En del av kostnaden f&rknippat med detta syns pa
olika marknader, men det kan ocksi finnas en hogst reell kostnad i form av till exem-
pel den oro som arbetslsheten kan skapa som inte dyker upp i nigra marknadspriser.
Ett annat exempel kan vara ett styrmedel som skapar en 6verflyttning mot, till exem-
pel, biodrivmedel. Dessa drivmedel ger upphov till externa effekter, exempelvis biodi-
versitetsforluster eller forluster av ekosystemtjinster. Aven hir uppstir dé en kostnad
som kan hinféras till implementeringen av styrmedlet, men som inte motsvaras av
nagon justering pa nigon delmarknad.

KOSTNADER AV INEFFEKTIV POLITIK

Den sista kostnadspunkten i Séderholm (2012b) 4r av en ndgot annan natur 4n de
Ovriga di den behandlar kostnader som uppstir som en f6ljd av en ineffektiv politik.
Dessa kostnader kommer att materialiseras inom nigon/nagra av de tidigare kost-
nadsposterna. Pa grund av ovan nimnda spridningseffekter dr det inte uppenbart var
dessa kostnader slutligen hamnar. Kostnader som féljer av en ineffektiv politik kom-

9% Resonemanget ar giltigt for alla fiskala skattebaser. D& arbetsinkomster utgér den viktigaste skattebasen
fokuserar diskussionen pd beskattning av arbetskraft. Det bor dven noteras att om statens intékter tilldts
variera upptréder effekten i stéllet i form av minskad offentlig verksamhet alternativt 6kad statsskuld.
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mer dirfor att gora att kostnaderna, av de typer som beskrivits ovan, blir ondigt
hoéga. Fokus hir ligger saledes pa kostnadseffektivitet.

5.2 Kostnader t6r svensk klimatpolitik

I detta avsnitt beskrivs hur de svenska malen skiljer sig fran de EU sitter upp f6r Sve-
rige och konsekvenserna av Sveriges nationella mal pa moéjligheten att anvinda de
flexibla mekanismer som EU:s klimatpolitik tilliter. Eftersom malet ir fixerat till 2030
finns ingen mdijlighet att utnyttja de intertemporala flexibla mekanismer som erbjuds
under EU:s klimatpolitik. Det dr vare sig mojligt att utnyttja ett ackumulerat sparande
fran tidigare dr eller lina frin framtida tilldelningar eftersom bdda dessa skulle inne-
bira att utslippen ar 2030 skulle 6verstiga malet som det dr formulerat.

P4 motsvarande sitt kan inte utslippsminskningar i andra medlemsstater, genom att
kopa frigjorda utslippskvoter, anvindas eftersom malet dr formulerat som utslapp i
Sverige. Inte heller kan de mekanismer som under EU:s malformulering tillater viss
overflyttning av utslippsbeting fran LULUCF respektive ETS-sektorerna anvindas da
det svenska malet explicit avser utsldpp 1 den svenska ESR-sektorn. For att na ner till
21,0 miljoner ton koldioxidekvivalenter i ESR-sektorn 2030 tillits ddrmed inga flexibla
mekanismer. Steget frin 21,0 ner till 17,3 miljoner ton far hanteras genom komplette-
rande mekanismer (se avsnitt 2.3). Det dr, som diskuterats ovan, inte helt klart vad
som far riknas som kompletterande mekanismer. De exempel som ges ir 6kat upptag
av koldioxid i mark och skog, bio-CCS, det vill siga avskiljning och lagring av koldi-
oxid som uppkommer vid férbrinning av biomassa, och atgirder i andra linder.

Analyserna som genomférs nedan baseras pa EMEC vars basar ar 2013. Vidare ér
koldioxid den enda vixthusgas som beaktas i modellen.

SKATTNINGAR AV KOSTNADEN FOR ATT NA KLIMATMALET 2030

Att det svenska delmalet till 2030 4r mer ambitidst 4n vad EU kriver av Sverige, och
ar utformat pd ett sitt som begrinsar moéjligheten att anvinda flexibla mekanismer,
leder till 6kade kostnader £6r Sverige. I detta avsnitt anvinds allmidnjimviktsmodellen
EMEC {61 att skapa en bild av kostnaderna.®t Framtiden dr osiker och den foreslagna
politiken kriver stora férindringar. Det dr ddrfor inte mojligt att géra en exakt be-
démning av kostnaderna eller nédvindiga nivder pd styrmedel. Istillet presenteras ett
antal olika analyser i vilka skillnader i antaganden skapar en uppfattning om kostnader
och hur stringent styrning som krévs.

I analysen jimf6rs tre olika policyscenarier med ett referensscenatio. Policyscenarierna
representerar olika kombinationer av koldioxidskatter och flexibla mekanismer som
tillsammans uppfyller det svenska delmalet till 2030 f6r ESR-sektorn. De samhillse-
konomiska konsekvenserna av en policyférindring utvirderas mot referensscenariot
som visar utslippen 2030 vid nuvarande klimatpolitik, vilket innebir att det endast it
merkostnaden utéver befintlig klimatpolitik som beriknas. Samhillsekonomiska kost-
nader f6r dagens klimatpolitik ”g&ms” sd att sdga i referensscenariot. Fér en detaljerad

91 Att kostnaderna Gkar behdver inte betyda att det svenska malet &r daligt. For att kunna bedéma det méaste
den 6kade nyttan av den svenska ambitionshdjningen jamféras med den 6kade kostnaden. Modellanalysen som
presenteras i detta kapitel séger ndgot om kostnaden, men ddremot inget om nyttan. I kapitel 6 och 7
diskuteras olika aspekter av nyttan med en ambitionshéjning, inklusive sidonyttor som uppstar p& grund av
lagre hélso- och miljoskadliga utsléapp.
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beskrivning av referensscenariot se Konjunkturinstitutet (2017a).92 Scenarierna sam-
manfattas 1 figur 13. De totala koldioxidutsldppen ir lika 1 de tre scenarierna. Det som
varierar dr hur stor del av reduktionen som sker i Sverige som en f6ljd av héjd koldi-
oxidskatt och hur stor del som sker genom import av utslippskvoter som foljer av
reduktioner utanfor Sverige. Bade flexibla mekanismer och kompletterande atgirder
modelleras via import av utslappskvoter till priset 400 kr per ton®. Scenario A speglar
EU:s mal f6r Sverige. Malet motsvarar en minskning av koldioxidutslipp i ESR-
sektorn med 27,5 procent jimfért med basaret 2013, vilket astadkoms med hjilp av en
hégre koldioxidskatt. Ovriga reduktioner fér att nd samma utslippsniva som i det
svenska etappmalet sker genom flexibla mekanismer. Etappmalet innebir en halvering
av utslippen jimfort med 2013, vilket motsvarar 11,4 miljoner ton koldioxid i ESR-
sektorn (representerat av den heldragna linjen i figur 13).

I scenatio B nis etappmailet till 2030 med fullt utnyttjande av de kompletterande mek-
anismerna. Méluppfyllelse kriver da en koldioxidskatt som leder till att utslippen
minskar med 40 procent jimfért med basaret. Resterande utslippsminskningar sker
med kompletterande dtgirder. I scenario C nis etappmailet enbart med hjilp av in-
hemska utslippsminskningar, det vill sdga genom koldioxidbeskattning, helt utan flex-
ibla mekanismer eller kompletterande édtgirder. I samtliga scenarier sd anvinds, i mo-
dellen, koldioxidskatten som enda instrument for att 6ka reduktionerna i Sverige. De
nya styrmedel som féreslagits, se avsnitt 3.3, finns inte med i analysen.

Figur 13 Utsldppsnivader koldioxid i basar (2013) samt scenarier
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Anm. Figuren visar endast utslapp av koldioxid (inte andra vaxthusgaser) i ESR-sektorn.
Kélla: Konjunkturinstitutet.

Hogre drivmedelseffektivitet och ett skifte fran fossila till férnybara drivmedel kan
uppstd som en effekt av en hogre koldioxidskatt — nir fossila brinslen blir dyrare val-
jer bilférare att byta till energieffektivare bilar, eller bilar som drivs pa drivmedel som
inte berors av koldioxidskatten. Detta representeras emellertid inte fullt ut i EMEC.
Dirtor har vi lagt in antaganden i policyscenarierna om hogre biobrinsleanvindning,
en Okad drivmedelseffektivitet samt en minskad elintensitet jimfort med referenssce-
nariot.

92 EMEC-modellen beskrivs &ven i Konjunkturinstitutet (2015b).

93 Priset &r i linje med Energimyndighetens och EU-kommissionens prognoser fér EU ETS 2030.
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Tabell 10 sammanfattar de antaganden som gjorts i de olika policyscenatierna. Av
tabellen framgiér att koldioxidintensiteten f6r drivmedel minskar i samtliga policysce-
narier (men med olika mycket i olika sektorer), samt att elintensiteten minskar 1 policy-
scenarierna (-5 procent) men inte lika mycket som i referensscenariot (-18 procent).
och att drivmedelseffektiviteten 6kar med 29 procent. Det dr viktigt att podngtera att
tilligget av dessa antaganden snarare underskattar kostnaden f6r att nd klimatmalen,
eftersom det i modellen ges méjligheten att byta till den fossilfria tekniken utan ndgra
extra kostnader. Vidare antas i alla tre policyscenarier ocksid gron skattevixling dir
intdkterna frin koldioxidskatten anvinds till att sinka skatten pa arbete.

Tabell 10 Modellantaganden
Antaganden i referensscenario och policyscenarier

Scenario A: Scenario B: Scenario C:

-27,5% med -40% med -50% med
CO,-skatt CO,-skatt CO,-skatt

Minskning av CO2-intensitet enligt Energimyndighetens prognos

Bensin och diesel I samtliga scenarier: -1% till -10%*
Ovriga drivmedel I samtliga scenarier: -2% till -90%%*
Ytterligare minskning av CO2-intensitet genom inblandning av biobranslen
Bensin och diesel - -5% -5% -5%
Elintensitet

-18% -5% -5% -5%
Drivmedelseffektivitet

I samtliga scenarier Baskdrning: +29%; kanslighetsanalys: 0% till +40%

Anm. Forandringar mellan bas&ret 2013 och 2030. *Varierar mellan sektorer.
Kélla: Konjunkturinstitutet.

Tabell 11 visar vilken koldioxidskatt som krivs for att uppfylla respektive scenario,
samt fordndringen i BNP relativt referensscenatiot. Ju hégre inhemsk utslippsminsk-
ning desto hégre koldioxidskatt krivs. Effekten pa BNP blir ocksa storst i scenario C
och minst i scenario A. Som noterats ovan sa anvinder vi i analyserna enbart koldiox-
idskatten som instrument for att reducera utslippen i ESR-sektorn till respektive mal-
niva. Det betyder att till exempel reduktionsplikten inte finns med. Givet att en re-
duktionsplikt anvinds sa blir de nédvindiga skattenivierna for att nd uppfylla malen
ligre. Dock blir sannolikt den totala kostnaden, 1 form av reducerad BNP, hégre dels
eftersom en bred koldioxidskatt frimjar kostnadseffektivitet bittre 4n om den kombi-
neras med en reduktionsplikt och dels eftersom mdojligheterna till skattevixling for-
sdmras.

Tabell 11 Huvudresultat, utfall 2030 relativt referensscenariot

Scenario A: Scenario B: Scenario C:

-27,5% med -40% med -50% med

CO,-skatt CO,-skatt CO,-skatt

CO,-skatt, relativt REF (faktor) 0,8 5,5 14,9

BNP i I6pande priser, relativt REF (procent) -0,3 -0,5 -1,6

BNP i fasta priser, relativt REF (procent) -0,5 -0,9 -2,2
Kalla: EMEC.

I scenario A dstadkoms en utslippsminskning pa 27,5 procent med en koldioxidskatt
som dr 0,8 ganger skattenivdn i referensscenariot. Att skatten blir ligre dn i referens-
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scenariot beror framfor allt pa antagandet om yttetligare inblandning av biobrinslen i
transportsektorn, utéver det som sker i referensscenariot. Att den svenska ekonomin
far sa stora utslippsminskningar “gratis” innebir att utslippsmalet klaras med en ligre
koldioxidskatt dn den i referensscenariot. Resterande utslippsminskning sker genom
import av utsldppskvoter. Trots att koldioxidskatten blir ldgre dn i referensscenatiot
uppstar en negativ BNP-effekt pa -0,3 procent. Detta beror delvis p4 att vi antar att
elintensiteten 1 ekonomin minskar mindre jimf&rt med referensscenariot, och delvis
pé kostnaden f6r att handla upp utslippskvoter f6r den delen av utslippsminskningen
som inte kopplas till koldioxidskatten.

I scenario B anvinds koldioxidskatten till att inducera en utslippsminskning pa 4,3
miljoner ton koldioxid. Resterande 2,3 miljoner ton hanteras genom import av ut-
slippskvotenheter. Den koldioxidskatt som kridvs uppgar till 5,5 gidnger nivan i refe-
rensscenariot.% Effekten pd BNP blir -0,5 procent jimfért med referensscenatiot. De
hégre skatteintikterna fran koldioxidskatten gor att skatten pa arbete kan sinkas, vil-
ket leder till minskad snedvridning och didrmed bidrar till att motverka minskningen av
BNP. I scenario C tilldts inte flexibla mekanismer eller kompletterande dtgirder. Ef-
tersom hela utslippsminskningen ska ske i ESR-sektorn kridvs en koldioxidskatt som
ar 14,9 ganger sia hog som i referensscenariot. Detta leder ocksa till en BNP-
minskning pa 1,6 procent jamfért med referensscenariot.

Delar av utslippsminskningen kommer i realiteten att ske som en f6ljd av andra styr-
medel, som reduktionsplikten. I praktiken blir dirf6r koldioxidskatten som krivs f6r
att na malet ligre, men den totala kostnaden blir hogre da kostnadseffektiviteten i
systemet blir simre nir principen om ett enhetligt pris frangds.

En viktig insikt 4r att steget mellan scenario B och scenario C, det vill sdga att gd fran
40 procent till 50 procent utslippsminskning, 6kar kostnaderna kraftigt.s Hur stor
okningen ir, och till vilka nivéer, beror pa en mingd antaganden. Huvudresultatet
torde vara robust och ter sig intuitivt rimligt. De extra dtgirder som krévs givet att
stora atgirder redan dr genomférda kommer vara kostsamma som en f6ljd av margi-
nalkostnaderna stiger i utslippsreduktioner. Nedan presenteras en 6verslagsberdkning
vilken grovt uppskattar vad skillnaden mellan policyscenariorna betyder i monetira
termer.

94 2017 uppgick koldioxidskatten p& bensin (MK1) till 2,62 kr/liter (se dven avsnitt 3.2).

95 Att koldioxidskatten okar kraftigt innebar inte att kostnaden fér drivmedel 6kar i samma utstrdckning. Detta
beror framfér allt p& antagandet om drivmedelseffektivisering, vilket i sig leder till att kostnaden for att kora en
mil faller.
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Illustration — 6verslagsmaéassig nuvdrdesberdkning av merkostnaden

Enligt EMEC-analysen blir BNP 2030 under scenario B 0,9 procent ligre 4n i re-
ferensscenariot. For scenario A dr BNP 2030 0,5 procent ligre dn i referenssce-
nariot.

Vi utgir frin 2016 och att ekonomin da ser likadan ut oavsett om Sverige viljer
att ga mot scenario A eller B. 2016 uppgick BNP till 4 405 miljarder kronor. I re-
ferensscenariot prognosticeras den att stiga med 2,3 procent per dr realt, vilket
ger en BNP 2030 pa 6 056 miljarder kronor i fast penningvirde. EMEC uppskat-
tar dirmed BNP 2030 till 6 026 miljarder kronor i scenario A respektive 6 002
miljarder kronor i scenario B. Antar vi en jimn arlig BNP-utveckling mellan 2016
och 2030 blir den 2,26 procent per ar 1 scenario A och 2,23 procent i scenario B.

Vad som hinder med BNP-utvecklingen efter 2030 dr svart att sia om. Vi antar
hir att BNP efter 2030 stiger med 2,0 procent per ar, vilket dr uppskattningen i
Konjunkturinstitutets senaste langtidsprognos, oavsett om Sverige viljer scenario
A eller B. Figur 14 visar, givet de férenklande antagandena, arlig skillnad i BNP

mellan scenariorna.

Figur 14 Berdkningsunderlag; Skillnad i BNP mellan scenario A och B
Miljarder kronor, 2016 ars prisniva
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Anm. Kurvan illustrerar banan for BNP-skillnaden fr&n 2016 till 2030 och frén 2031 och framat som an-
vénds for 6verslagberakningen. Eftersom den, bland annat, bortser fr&n anpassningskostnader kan den
inte tolkas som en indikator for ndgot givet &r. Antagen utveckling efter 2040 (2 procent) illustreras inte
i figuren men beaktas i berékningen.

Viirdet av skillnaden i BNP mellan de olika scenarierna kan beriknas som ett
nuvirde av skillnaderna mellan BNP under dren 2016 till 2030 plus en evighets-
kapitalisering av skillnaden i BNP frin 2031 och framat, som dven den diskonte-
ras till 2016. Som kalkylrinta anvinds 3,5 procent (realt) som ar den kalkylrinta
som anvands for statliga investeringar i till exempel infrastruktur.

Berikningen leder fram till att merkostnaden av att vilja scenario B istillet f6r
scenario A, uttryckt som ett nuvirde 2016, uppgar till 1 140 miljarder kronor.

Motsvarande berikning for skillnaden mellan scenario A och C leder till en mar-
kant hogre merkostnad; 4 800 miljarder kronor.

Ovanstdende syftar enbart till att illustrera storleksordningar. EMEC-analysen
bygger pi ett flertal antaganden och jaimfor tva jamvikter med varandra. Dirmed
finns till exempel inga anpassningskostnader, vare sig fore eller efter 2030, med i
resonemanget.

Det rader stor osikerhet om i vilken utstrickning drivmedelseffektiviteten kommer att
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utvecklas fram till 2030, varfér detta dr en viktig parameter f6r kinslighetsanalys. Olika
antaganden angdende drivmedelseffektiviteten paverkar vilken skattenivd, relativt refe-
rensscenariot, som krivs for att na klimatmalet. Se figur 15. Ju snabbare drivmedelsef-
fektiviteten 6kar, desto ldgre koldioxidskatt krivs for att nd klimatmalet, i alla tre sce-
natierna.

Figur 15 Koldioxidskatten varierar med antagande om drivmedelseffektivitet
Skatteniva relativt REF (faktor)
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Anm. Skattenivén ar normaliserad till 1 i referensscenariot.
Kalla: EMEC.

Utover kinslighetsanalysen med hidnseende pa drivmedelseffektivisering har vi dven
unders6kt hur resultaten paverkas av vara antaganden om skattevixling, utslippskvot-
ptis samt ytterligare biodrivmedelsanvindning i scenarier med hégre koldioxidskatt.
Resultaten sammanfattas i tabell 12.

Tabell 12 Resultat av kdnslighetsanalys

Scenario A: Scenario B: Scenario C:
-27,5% med -40% med -50% med

CO,-skatt CO,-skatt CO,-skatt

Baskorning
CO2-skatt, relativt REF

(faktor) 0,8 5,5 14,9
BNP, relativt REF (%) -0,3 -0,5 -1,6
Utan skattevaxling

CO2-skatt, relativt REF

(faktor) 0,8 5,0 12,4
BNP, relativt REF (%) -0,2 -1,0 -2,8

Ingen extra 6kning av biodrivmedel i policyscenarier
CO2-skatt, relativt REF

(faktor) 1,6 7,4 18,3
BNP, relativt REF (%) -0,3 -0,7 -2,1
Kalla: EMEC.
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Resultaten paverkas endast marginellt nir vi anvinde bade ett halverat kvotpris (200
kronor per ton) och ett dubblerat kvotpris (800 kronor per ton). Avseende antagandet
att ett hogre koldioxidpris medfor en hogre biodrivmedelsanvindning 4n i referens-
scenariot, och ddrmed ligre koldioxidintensitet i transportsektorn (”Ytterligare minsk-
ning av koldioxidintensitet” i tabell 10), sd leder det till en mirkbart ligre koldiox-
idskatt, och dven ligre BNP-effekt, 1 policyscenarierna.

Mboijligheten till skattevixling har mindre betydelse i scenario A. I scenario B och C
diremot, dir betydligt hogre koldioxidskatter krivs fOr att nd klimatmélen, blir BNP-
effekten omkring dubbelt sd hog om skattevixling inte tillaits. Om andra typer av
styrmedel anvinds (delvis) i stallet f6r koldioxidskatt, exempelvis stod i olika former,
ir det inte mojligt att skattevixla, och kostnaden fér klimatpolitiken blir da hogre.
Samtidigt ger inte alla styrmedel upphov till skatteinteraktionseffekter, vilket innebér
ligre kostnader. Om vi antar att konsumtionen av biodrivmedel i policyscenarierna dr
den samma som i referensscenariot krivs koldioxidskatter som dr klart hogre 4n resul-
taten i baskérningen. Resultatet att det dr betydligt dyrare att f6ra en klimatpolitik
sdasom avspeglas i scenario C, jimfért med den som exempelvis modelleras 1 scenario
B ir stabilt. Det i indikerar att kostnaden f6r att uppfylla 4n mer ambitiésa inhemska
klimatmal till 2040 och 2045 kommer att bli mycket hog och/eller stilla héga krav pa
teknisk utveckling.

5.3 Vem far okade samt minskade kostnader?

Kostnader i ekonomin fortplantas pa flera olika sitt. Det dr darfor ofta komplicerat att
faststilla vem som bir kostnaden av ett styrmedel. For att reda ut detta ricker det
saledes inte att se till vem styrmedlet riktas mot, till exempel vem som ir dlagd att
betala en skatt. For att kunna bedéma var kostnaderna slutligen hamnar behdvs darfor
en allminjimviktsmodell, i det hér fallet EMEC. Resultaten som presenteras nedan
har tagits fram med samma scenarier och antaganden som i féregaende avsnitt. Vi
fokuserar pa tva matt; férindringar i vélfird f6r hushéll och férindringar i produkt-
ionsvirde for olika sektorer i den svenska ekonomin. Métten ger en uppfattning om
hur klimatpolitikens kostnader fordelas i de olika scenarierna.

VALFARDSEFFEKTER FOR HUSHALL

Figur 16 illustrerar hur de minskade konsumtionsméjligheterna som f6ljer av hégre
koldioxidskatter paverkar vilfirden for ldg- och héginkomsthushall, och hur effekten
skiljer sig mellan glesbygd, mellanstora stider och storstider.

Héginkomsttagare far en storre vilfirdsminskning, i forhallande till referensscenariot,
in laginkomsttagare i alla tre policyscenarierna. Laginkomsthushall 4r visserligen mer
koldioxidintensiva,’ vilket gor att de paverkas mer (negativt) av koldioxidskatten. Men
laginkomsthushall far stérre andel av inkomsten fran arbete, och paverkas ddrfér mer
(positivt) av skattevixlingen?”. Den senare effekten ir ndgot starkare, och sammantaget
paverkas laginkomsthushallen nigot mindre 4n héginkomsthushallen. Okade satsning-

9 Med detta menas att det gar 8t mer koldioxid, inom Sverige, per BNP-enhet (per krona) for att producera
I1&ginkomsthushallens konsumtionskorg, jamfort med héginkomsthushallen.

97 Skattevaxlingen sker i modellen genom att intékter fran koldioxidskatten anvands for att sanka
arbetsgivaravgiften.
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ar pé styrmedel som inte méjliggor skattevixling enligt gjorda antaganden, slar saledes
hérdare pa de med ligre inkomst.

Figur 16 Valfdardseffekter
Valfardsminskning relativt REF (procent)
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Anm. Storstader innebar Stockholm, Géteborg och Malmé. Lag- (hdg-) inkomsttagare definieras som den halft
av inkomsttagarna med en disponibel inkomst under (6ver) medelvardet 2013.

Kélla: EMEC.

Vad giller den geografiska spridningen pa effekterna paverkas glesbygden mer dn
mellanstora stider, som i sin tur paverkas mer dn storstiderna. Detta beror framfor
allt pa att hushdll i glesare befolkade omraden 4r mer koldioxidintensiva och har till-
gang till farre substitut i form av kollektivtrafik. Om det finns en politisk vilja att ut-
jaimna fordelningseffekterna av en hogre koldioxidskatt behdver framfér allt boende i
glesbygd kompenseras.

STRUKTUROMVANDLINGSEFFEKTER

Klimatpolitiken i de tre scenarierna paverkar produktionsvirdet f6r de olika sektorer-
na i ekonomin pa olika sitt, vilket illustreras 1 figur 17.

Jordbruket dr den sektor som paverkas mest negativt av héjda koldioxidskatter, fram-
tor allt i scenario C dir produktionen faller med nidrmare 60 procent. Bidragande ir att
hird konkurrens frin utlandet gor det svirt att viltra 6ver kostnadsékningar pa slut-
konsument som d4 istillet koper importerade produkter. Andra sektorer som drabbas
hart dr lastbilstrafik och energiintensiva industrisektorer som gruvniring, jirn- och
stalframstillning, och massa- och pappersindustri. Den direkta energianvindningen i
energiintensiva sektorer omfattas av EU ETS, och paverkas dirfér inte av den in-
hemska koldioxidskatten. Att de trots allt paverkas av hégre koldioxidskatter i ESR-
sektorn beror primirt pa att de dr beroende av transporter, biade av insatsvaror och av
deras slutprodukter till marknaden. De flesta sektorer upplever en minskning i pro-
duktionen, men el och fjirrvirme Okar tydligt i alla tre scenarier.%

Figuren ger flera viktiga insikter. Inte minst att det 4r stor skillnad pa hur olika sek-
torer paverkas av klimatpolitiken och att det for de flesta uppstir en mycket stor ef-
fekt av att ga frin scenario B (dér 8 procent av utslippsreduktionen sker med hjilp av
kompletterande dtgirder) till scenario C (dir inga kompletterande dtgirder anvinds).
For flertalet av sektorerna innebir steget fran scenario B till C att produktionsminsk-
ningen férdubblas eller mer. Figur 17 visar hur klimatpolitikens kostnader 1 de olika
scenarierna foérdelas mellan sektorerna mitt som deras respektive produktionsférind-

98 Att el och fjarrvarme okar &r dtminstone delvis en naturlig foljd av de antaganden som gérs.
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ring relativt referensscenariot. Eftersom sektorer dr olika stora, i termer av produkt-
ionsvirde, kan bilden behdva kompletteras for att skapa en uppfattning om var kost-
naderna i absoluta termer hamnar.

Figur 17 Strukturomvandlingseffekter
Foéréndring i produktionsvarde jamfort med REF (procent)
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Kalla: EMEC.

Figur 18 visar det totala produktionsvirdet i miljarder kronor frin respektive sektor
for referensscenariot, scenario B respektive C (scenario A utelimnas for ldsbarhet).
Det dr uppenbart att sektorer med stora procentuella f6rindringar i produktionsvirde
ir relativt sma i absoluta termer. Samtliga sektorer med ett totalt produktionsvirde
over 500 miljarder uppvisar procentuella minskningar mellan referensscenariot och
scenario B som understiger tva procent.
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Figur 18 Produktionsvédrde i REF samt scenario B och C, miljarder kr
Siffror avser absolut forandring relativ REF. Staplar visar totalt produktionsvarde.

Forandring (mdkr)

B C -
Elforsérjning 8,1 55 m Scenario C
Fiarrvarme 2,1 1,3 H Scenario B

Hushallstjanster 4,7 12,2
Verkstadsindustri 5,3 10,6
Offentlig sektor -0,2 -0,2
Tillverkningsindustri -0,2 -0,6
Fordonsindustri -0,9 -4,1
Kommunikationer -1,8 -6,5
Finansiella tjanster -3,4 -11,7
Likemedel -0,7 -2,6
Flygtransporter -0,4 -1,3
Banktjanster -3,5 -8,2
Persontransporter vig -1,4 -4,2
Fastighetsverksamhet -10,6 -20,6
Vatten ochaviopp -0,4 -1,0
Handel -16,1 -38,5

Bygg -11,1 -29,6

Sjotransporter -0,9 -2,9
Jarnvagstransporter -0,6 -1,5
Avfallshantering -2,1 -5,5
Raffinaderier -4,8 -10,9

Kemisk industri  -6,5 -15,3
Livsmedel -13,0 -31,7

Ovriga transporter -16,4 -40,5
Massa- och pappersindustri -11,1 -24,6
Mineralindustri -3,9 -9,6
Metallframstdllning -5,9 -14,1
Skogsbruk -4,1 -10,3

Jarn- och stalframstdlining  -5,9 -13,9
Lastbilstrafik -12,8 -30,0
Travaruindustri -9,4 -23,4
Gasforsérjning -0,3 -0,6
Gruvndring -5,3 -13,0

Jordbruk och fiske -18,7 -38,5

m Referensscenario
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Kalla: EMEC.

Notera att EMEC jimf6r en jaimvikt med en annan. Det betyder att de anpassnings-
kostnader som uppstar i samband med sa pass stora strukturomvandlingar som figur
17 indikerar inte beaktas. Dessutom innehiller inte referensscenariot samma antagan-
den om energieffektivisering etc. som policyscenarierna. Paverkan av dessa omstin-
digheter kan tinkas skilja sig mellan sektorer och kan saledes dndra inte bara nivder
utan dven rankingen i figuren.

Ovanstaende figurer fokuserar pa virdet av produktionen. Figur 19 belyser frigan frin
en annan vinkel genom att visa respektive sektors reduktion av koldioxidutslapp i
procent. Virdena dr framtagna med EMEC under samma antaganden som ovan och
visar reduktionen i scenario B jimfért med referensscenariot.
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Figur 19 Sektorernas reduktion av koldioxidutslapp
Féréandring i koldioxidutslapp jamfort med REF (procent), Scenario B.
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Kalla: EMEC.

For vatje sektor i figur 19 dterges tvi virden. Den nedre (bld) stapeln illustrerar den
procentuella férindringen av sektorns koldioxidutslipp. Delar av den férindringen
har i manga fall skett genom att sektorn dragit ner sin produktion, som framgar av
figur 17. Men koldioxidutslippen kan minskas dven genom substitution mot andra
brinslen och/eller teknologier. Det r dirfor intressant att skapa en uppfattning om
hur mycket respektive sektor minskar sina koldioxidutslipp givet den produktion de
fortfarande gor. Denna férindring 1 en sektors koldioxidintensitet per producerad
enhet illustreras av de 6vre (r6da) staplarna i figur 19.

Till exempel framgar att f6r jordbruk och fiske 4r det en stor skillnad mellan de bada
staplarna. Det vill sdga, EMEC-analysen indikerar att en hog koldioxidskatt kommer
tor denna sektor att resultera i relativt sett lig substitution jimfort med den minskning
i produktion som skatten medfér. Fér andra sektorer verkar substitution vara en mer
framkomlig vig. Ett exempel dr tillverkningsindustrin ddr ndstan all minskning av
koldioxidsutsldpp sker genom att sektorn kan ligga om sin produktion och dirmed
substituera bort frin fossila produktionsfaktorer. Detta forklarar varfér denna sektor
minskar sina koldioxidutslipp med 17,5 procent och 4ndé nistan helt lyckas behilla
sin produktion (figur 17). Figur 19 innehéller dven den minskning av koldioxidutslipp
som foljer av att hushéllen dndrar beteende som en f6ljd av koldioxidskatten. Hir
aterfinns till exempel minskade koldioxidutsldpp frin personbilstransporter. Virt att

83



notera dr att hushallen gor reduktioner som, relativt vad de skulle géra i referensscena-
riot, vida Gverstiger minskningar i varje annan delsektor och att nira nog all reduktion
fran hushallen sker i form av substitution.

Ovanstdende visar att utslippsminskningar och kostnader for att genomféra dem
vatierar avsevirt mellan olika delar av ESR-sektorn inom respektive scenatio. Frigan
som uppstir dr vilka sektorer som har storsta potential till utslippsminskningar givet
en marginell 6kning av koldioxidskatten. Fér att illustrera detta utgar vi fran scenario
B, dir koldioxidskatten enligt EMEC-analysen ar 8,94 kr/kg CO» ar 2030. Fran denna
niva hojer vi skatten (for alla ESR-sektorer) gradvis och skattar, med hjilp av EMEC,
den férvintade minskningen av koldioxidutslapp for olika sektorer. Figur 20 illustrerar
resultatet. Respektive kurva i figuren representerar utslippsminskningen for en sektor
relativt sektorns utsldpp 1 scenario B.

Figur 20 Utsldappsminskning i procent uttryckt som utslappsforandringsindex
utdver 40 procentsminskningen i ESR-sektorer och mineralindustri
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Kalla: EMEC.

For att behilla lisbarheten i figuren dterger vi inte kurvor for alla branscher eller del-
sektorer. De som visas i figur 20 4r ESR-sektorerna transporter (nedbrutet i olika del-
sektorer illustrerade av heldragna linjer), jordbruk och fiske, bygg samt skogsbruk. For
att illustrera hur férindringar i ESR-sektorer paverkar dven sektorer vilkas utslipp
huvudsakligen ticks av ETS har vi dven inkluderat mineralindustrin i bilden.

Utsldppsminskningarna i figur 20 f6ljer biade av substitution till andra insatsvaror och
av en minskning i produktionen /konsumtionen. Figuren gbr ingen atskillnad mellan
dessa, men en indikation om fordelningen for respektive sektor kan fis fran figur 19.
Det ar viktigt att komma ihag att aktorernas val att gd 6ver till biodrivmedel och att
investera i energieffektivisering inte behandlas fullt ut av EMEC utan vi férséker han-
tera dessa med hjilp av de antaganden som beskrivits ovan. Figur 20 maste dirfér
tolkas med forsiktighet. Det som dnda str klart dr att olika sektorer svarar olika pd en
koldioxidskattehdjning.
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Utsldppen frin kollektivtrafik pd vig uppvisar en ldg kinslighet f6r 6kad koldiox-
idskatt. Kollektivtrafik med buss och taxi paverkas av en 6kning 1 bensin- och diesel-
priserna. Samtidigt 6kar efterfragan for sektorns tjanster nir personbilsanvindningen
minskar. Ddrmed blir utslippsminskningspotentialen enligt EMEC relativt liten.
Andra sektorer som uppvisar en lag kinslighet for skatteférindringar dr jarnvigstrans-
porter och bygg. Troligen kinnetecknas bida dessa av att det dr svart att substituera
bort fossila brinslen, samtidigt som sektorerna inte dr utsatta for nimnvird konkur-
rens fran utlandet.

Jotrdbruk och fiske uppvisar dven i denna graf en stor kinslighet f6r skatteférindring-
ar. Vi har tidigare i avsnittet sett att det dr svart att substituera bort fran koldioxid 1
denna sektor, men att produktionsnivan paverkas mycket av koldioxidskatteférind-
ringar. Kinsligheten sektorn uppvisar beror mycket pa att en 6verviltring av skatten
till konsument kommer resultera i att konsumenterna képer importerade produkter
istillet och inhemsk produktion gar ner. Personbilstransporter dr den sektor med en-
skilt stérst koldioxidutslapp i figur 20 och dr, i jimférelse med andra sektorer, relativt
kinslig tor hdjningar i koldioxidskatten. I nésta avsnitt gir vi djupare in pd kostnader
for utslippsminskningar i dessa tva viktiga ESR-sektorer: transport- samt jordbruks-
sektorn.

SKATTNINGAR AV MAC-KURVOR

I detta avsnitt anvinds EMEC f6r att skapa MAC-kurvor (se kapitel 4.4) f6r den
svenska transportsektorn samt den del av jordbrukssektorn som ligger i ESR-sektorn.
Vi diskuterar dven kort existerande skattningar f6r den delen av jordbrukssektorn som
inte ingdr i ESR- samt LULUCF-sektorn. En styrka med allmin jimviktsmodeller som
EMEC ir att intersektorala korseffekter hanteras vil av dessa modeller. Ddrmed ér
risken for bland annat dubbelrikning obefintlig.

Marginalkostnadskurvan har skapats genom att successivt 6ka utslippsminskningen i
hela ekonomin (ca 30 sektorer) i steg om 1 procent upp till 50 procent, och genom att
registrera den nivd av koldioxidskatt som krdvs f6r att na dessa utslippsminskningar.
Denna metod ger olika stora utslippsminskningar f6r de olika sektorerna. EMEC-
kurvorna som tas fram ér top-down, kontinuerliga marginalkostnadskurvor. Modellen
omfattar inte endogen teknisk utveckling. Sannolikt kommer mer ambitisa redukt-
ioner medfdra viss sidan. Detta beaktas via bland annat ovan diskuterade antaganden
om en storre inblandning av biobrinslen och en 6kad drivmedelseffektivitet.

Transportsektorn

Transporter ingar som en insatsfaktor i alla sektorer i EMEC. Vi anvinder nirmare
trettio sektorer dir EMEC visar pa méjligheter att minska utsldppen fran transportar-
betet, for att konstruera en MAC-kurva £6r svensk transportsektor.? Det dr viktigt att
notera att MAC-kurvan inte dr en prognos utan att den visar en momentan bild av
utslippsminskningskostnader. Resultaten foljer av de antaganden som gjordes i sam-
band med framtagandet av policyscenarier i Konjunkturinstitutet (2017a). Eftersom
utslippsminskningarna i framforallt industrisektorer och f6r tjanster dr relativt sma i

99 For ndgra sektorer dkar transportarbetet till 2030 (elférsérjning, kommunikationer, varmvatten,
hushéllstjanster, metallframstalining, fordonsindustri, lakemedel och fastighetsverksamhet). Detta beror
sannolikt p& substitutionseffekter. Aven om effekten &r liten s& exkluderar vi dessa sektorer fran analysen och
fokuserar darmed p& sektorer med utslappsminskningar.
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absoluta termer sa har vi i slagit thop alla industri- och tjanstesektorer till sektorn
”ETS och tjanster”. Alla dessa sektorer anvinder transporter som insatsvara. De sek-
torer som visas antingen fr sig eller grupperade 6ver firre sektorer ir jord- och
skogsbruk samt fiske, Gvriga transporter, som bestar av kollektivtrafik, jirnvigstrans-
porter och kategorin ’Gvriga transportet”, samt de tva sektorerna med storst enskild
utslippsminskningspotential, nimligen lastbilstrafik och personbilsresor. Den sist-
nimnda hanterar EMEC som konsumtion av bensin och diesel. Figur 21 visar den
resulterande MAC-kurvan.

Figur 21 MAC-kurva for transportsektorn
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Kalla: EMEC.

Kurvan visar kostnaden f6r utslippsminskningar till en utsldippsminskningspotential
for transportsektorn pa ca 10 000 kton koldioxid brutto jamfort med 2013 ars ut-
sldppsniva fran transporter, som var 19 255 kton koldioxid.10 Marginalkostnaden for
ett ytterligare tons utslippsminskning vid denna dr ca 24 kronor per kg koldioxid.
Utsldppsminskningen uttryckt i procent, jimfért med 2013, dr da 52 procent, och
jamfort med 2010 som ér baséret f6r det transportpolitiska malet, 51 procent.

Notera att koldioxidskatten enligt figuren ger upphov till utslippsminskningar redan
vid nivier langt under den skatt som finns 1 referensscenariot. Detta f6ljer av ovan
nimnda antaganden om energieffektivisering. Den Gverligset storsta utslippsminsk-
ningspotentialen har personbilstransporterna, som i figur 21 uppgar till ca 6 600 kton
koldioxid vid en koldioxidskattesats pa ca 24 kronor per kg koldioxid. Utsldppsminsk-
ningarna fran den del av lastbilstrafiken som inte riknas in till ndgon sirskild sektor dr
ca 820 kton koldioxid vid samma koldioxidskattesats. Motsvarande siffra f&r Gvriga
transportslag (jirnvigstransporter, kollektivtrafik och dvriga transporter) dr ca 350
kton koldioxid. Vid en koldioxidskattesats pa ca 24 kronor minskar utslippen fran
transporter inom ETS- och tjianstesektorns med ca 1 150 kton och inom jord- och
skogsbruk samt fiske med ca 1 085 kton koldioxid. Som ses fran staplarnas bredd i
figur 21 sd dr utslippsminskningspotentialen frin personbilsresor i regel hogre vid

100 EMEC-kérningen slutade vid denna utslappsminskningsniva. Storre utslappsminskningar &r méjliga for hogre
marginalkostnad, men dessa har inte tagits fram med hjélp av EMEC.
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ligre marginalkostnader dn nir marginalkostnaden hojs kraftig. Vid hégre marginal-
kostnader blir ETS och tjdnstesektorns, jord-, skogsbruks och fiskesektorns, lastbils-
tranporternas och de évriga transporternas andel av en given utslippsminskning
hogre.

Andra befintliga skattningar for transportsektorn

Ar 2014 tog Profu fram en bottom-up, dtgirdsexplicit marginalkostnadskurva foér
transportsektorn dt Naturvardsverket. Profu-kurvan bygger pa en teknisk-ekonomisk
kalkyl, genomférd 1 Excel, dér utslippsminskningspotentialen rdknas fram som skill-
naden mellan "utslipp med och utan atgird” f6r ett stort antal teknologier. Kurvan
hinvisar siledes inte till skillnader i utsldpp jamfort med nagot specifikt 4r. Den it
framtagen utifrdn antaganden om tekniska méjligheter ar 2030. Profus marginalkost-
nadskurva tar inte hinsyn till styrmedel 1 sin uppskattning av marginalkostnader och
utsldppsminskningspotentialer.1t Den kontrollerar pi ett begrinsat sitt f6r dubbelridk-
ning av utslippsminskningspotentialer men tar varken hinsyn till substitutionsmajlig-
heter mot andra sektorer eller efterfrageférindringar som uppstir pa grund av dndrade
relativpriser. Ddr antaganden bakom EMEC ir vil redovisade (se till exempel Kon-
junkturinstitutet 2015b, 2017a) har antaganden bakom Profus berikningar inte offent-
liggjorts i ndgon tillgdnglig rapport. Profu riknar fram en maximal utslippsminsk-
ningspotential pa 17 093 kton koldioxid ar 2030 f6r en marginalkostnad pa 25,88
kr/kg koldioxid. Detta 6verstiger utslippen som forutspas enligt EMEC:s referens-
scenario fOr samma 4r.

Nigra MAC-skattningar frin den internationella litteraturen dr ocksé av intresse. Ke-
sicki (2012) bygger marginalkostnadskurvor for utslippsminskningar i energi- och
transportsektorerna i Storbritannien med hjilp av bottom-up modellen UK-
MARKAL. Modellens referensscenario antar att koldioxidskatten 6kar med 5 procent
vatje ar frin och med 2010 men bortser fran alla andra styrmedel som kan minska
utslippen. Pa den hogsta studerade koldioxidskattenivan, motsvarande 3,41 kronor
per kg koldioxid i 2016-érs prisnivé,!o2 blir transportsektorns maximala utslippsminsk-
ning 2030 jamfért med nivan vid noll koldioxidskatt, 50 procent. En koldioxidskatte-
niva nira dagens, 1,16 kronor per kg koldioxid, minskar utslippen enligt modellen
med ca 38,5 procent jimfort med nollskattealternativet ar 2030.103

Ett alternativt angreppssitt har anvints i Danmark. Tverministeriel arbejdsgruppe
(2013) presenterar uppskattade reduktionspotentialer £6r koldioxidekvivalenter,
mestadels f6r 4r 2020, samt skuggpriser f6r minskningen, bade inklusive och exklusive
sidoeffekter. Aven icke-monetira effekter beaktas. Rapporten tar inte fram niagon
marginalkostnadskurva men de beriknade reduktionspotentialerna och skuggpriserna
skulle kunna anvindas fOr att konstruera en.

Jordbrukssektorn

Pa motsvarande sitt som fOr transportsektorn tar vi fram en MAC-kutva {6t jord-
brukssektorn och fiske samt skogsbrukssektorn. Det dr endast utslipp som ligger
under ESR-sektorn och som triffas av koldioxidskatten som beaktas. Kurvan visas i
figur 22. For jordbruk har kurvan brutits ner till de anvinda fossila brinslena (gasol

101 Kalla: personlig kommunikation med H8kan Skédberg, Profu, den 23 oktober 2017.
102 Alla priser har konverterats frén brittiska pund till kronor utifrdn véxelkursen 11,1256 kr/pund.
103 Koldioxidskatten under 2017 har varit ca 1,13 kronor per kg koldioxid.
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och eldningsoljor i klass 1-5, bensin och diesel samt gas).1 Fér skogsbrukssektorn
finns ingen sddan uppdelning i EMEC.

Figur 22 MAC-kurva for jordbruk, fiske och skogsbruk
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Kalla: EMEC.

EMEC-kurvan dr framtagen till en hégsta utslippsminskning fran fossil brinslean-
vindning i jordbruk och fiske samt skogsbruk pa ca 1 300 kton koldioxid ar 2030,
jamfort med utslippen 2013. Den stérsta potentialen for utslippsminskningar har
drivmedelstérbrukning inom jordbruk och fiske (ca 715 kton), f6ljt av drivmedelfor-
brukning inom skogsbruk (ca 370 kton). Utslippsminskningar som uppstar frin for-
indrad anvindning av natur- och biogas inom jordbruk och fiske 4r sd sm4 att de
knappast gar att ldsa av i figur 22.

Ovanstdende kurva fingar inte LULUCF-sektorn (markanvindning), gbdselanvind-
ning och utslipp fran idisslare. Dessa modelleras f6r nirvarande inte i EMEC. Utifrin
exempelvis Franks och Hadinghams (2012) uppskattning av en studie pé tio jordbruk i
Storbritannien, dr det méjligt att figur 22 bara representerar 10 procent av vixthusgas-
utsldppen fran jordbrukssektorn. Dirfor dr det viktigt att inte betrakta figur 22 som ett
uteslutande svar pa hur jord- och skogsbrukssektorernas utslipp kan minskas. Vi vin-
der oss till denna fraga i nésta avsnitt.

LULUCF-sektorn

Bed6émningen av LULUCF-sektorns marginalkostnadskurvor ingar ibland i bedém-
ningar av utsldppsminskningspotentialen fran jordbrukssektorn. Exempelvis skattar
Blandford m.fl. (2015) utslippsminskningspotentialen f6r den norska jordbrukssek-
torn. De tvi killorna till vixthusgasutslipp dr koldioxidutsldpp frin odlad organisk
jord samt kvivedioxidutslipp fran odlad mineraljord. Den férstnimnda hirror fram-
torallt fran koldioxidutslipp fran dridnerad torvmark och dr den nist storsta killan till
vixthusgasutslipp. Odlad organisk jord utgdr ca 7 procent av Norges landareal och
utsldppen fran detta skattas till 1,8—2 Mton koldioxidekvivalenter per dr. Utslippen
uppstdr pa grund av nedbrytning av torven.

104 vilka branslen som inkluderas avgérs av att den effekt som en hojning av koldioxidskatten orsakar &r stérre
an férsumbar.
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Markanvindningstérindringar beaktas ocksd av Tvarministeriel arbejdsgruppe (2013)
for Danmark. Potentialen till utslippsminskningar frin indrad markanvindning upp-
skattas till ca 1 670 kton koldioxidekvivalenter 4r 2020. Det rader dock ingen konsen-
sus om LULUCF-sektorns utslippsminskningspotential i litteraturen. Valatin (2012)
jamfor fyra studier av MAC-kurvor f6r skogsbrukssektorn i Storbritannien. Studierna
berdknar virdet av att konvertera jordbruksmark till skogsbruk utifrin en berdkning pd
konverteringens nettonuvirde delad med arlig utslippsminskning i ton koldioxidekvi-
valenter, eller en annan liknande matt pa férindringen i utslippen/upptag av koldi-
oxid. Faktorer som paverkar kostnadsestimaten omfattar bland annat vilken typ av
jordbruksmark som planteras, vilken diskonteringsrinta som anvinds, och hur ling
rotationstid som antas. Frigan om huruvida nyttan fran utslippsminskningar ska dis-
konteras eller inte ir olést och paverkar kostnadsestimaten avsevirt. De rapporterade
kostnaderna varierar kraftigt mellan de olika studierna beroende pd skillnader i anta-
ganden, fran -659 kronor per kg koldioxid till 1113 kronor per kg koldioxid (i 2016-4rs
priset).

Slutligen dr det bekymmersamt hur MAC-kurvor konstrueras for att berikna ut-
slippsminskningar frin avskogning och férsimring av skogsmarkernas kvalitet. Ke-
sicki och Ekins (2012) noterar att MAC-kurvan f6r markanvindningsférindringar och
avskogning dr behiftad med dolda kostnader, andra nyttor 4n koldioxidminskning och
osikerhet. Dirmed dr det mycket svart om inte omoijligt att ta fram en meningsfull
MAC-kurva f6r LULUCF-sektorn.

Avsnittet i korthet

e Kostnader for klimatpolitik uppstar pa manga olika sitt. En réttvisande bild
kriver att allmidnjimviktseffekter tas i beaktande.

e Kostnader f6r klimatpolitiken kan minska med kompletterande atgirder.
Linder med ldgre kostnader kan da minska sina utsldpp yttetligare och silja
kvotenheter till linder vars kostnader f6r utslippsreduktioner dr hogre.

e Konjunkturinstitutets allmanjimviktsmodell EMEC visar att kostnaderna for
att na delmalet 2030 6kar kraftigt om inga kompletterande atgirder anvinds.

e Utan kompletterande atgirder krdvs ocksd en mycket hogre koldioxidskatt
for att na malet.

e Skattevixling, dir intdkter fran koldioxidskatten anvinds f6r att minska skatt
pa arbete, gbr att de negativa effekterna pd valfird och BNP mildras.

e Hoginkomsttagare drabbas hirdare dn laginkomsttagare. Detta for att skatte-
vixlingen gynnar liginkomsttagare mer dn héginkomsttagare.

e Boende i glesbygd drabbas hirdast. Boende i storstider drabbas minst.

e Variationen i hur olika sektorer av ekonomin paverkas av hojda koldiox-
idskatter 4r stor.

e Stora skillnader finns mellan sektorer avseende i vad man deras koldioxidut-
slipp kan minskas genom att substituera bort fran fossila brinslen eller ge-
nom minskad produktion.

e Olika sektorer svarar olika mycket pa en koldioxidskatteh6jning utéver den
som nir 2030-malet (scenario B), vilket ger indikationer om utvecklingen
mot det lingsiktiga klimatmalet.
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6 Sidonyttor av en ambitios svensk
klimatpolitik

I kapitel 5 visade vi att Sveriges ambitioner inom klimatpolitiken har merkostnader i
bemirkelsen att det finns alternativa sitt att uppna samma minskning av vixthusgasut-
slipp till en ldgre kostnad. Det kan emellertid finnas andra motiv f6r en mer ambitiés
politik av den typ som Sverige for. Detta kapitel diskuterar sidana alternativa motiv.
Grundtanken ir att, utdver de direkta klimateffekterna, kan en politik som minskar
vixthusgasutslippen ocksé tinkas ge upphov till sidonyttor. En del av dessa ir ling-
siktiga effekter. Sidonyttorna kan vara av olika karaktir (Carlén 2007), till exempel att:

e fiandra linder att géra mer pa det klimatpolitiska omradet,
e piskynda den tekniska utvecklingen,

e Oka ndringslivets internationella konkurrenskraft och

e minska utslippen av andra miljéskadliga dmnen.

Sidonyttor kan tinkas motivera den merkostnad den svenska politiken medfér for att
né en given kvantitativ minskning av vixthusgasutslipp. Det dr ddrfér viktigt att poli-
tikerna dr tydliga med vad malen f6r den svenska klimatpolitiken dr. Dels kan olika

mil ha betydelse f6r vilka styrmedel som bor viljas och dels gor en tydlig mélbild det
mojligt att samhillsekonomiskt utvirdera politikens effekter och kostnadseffektivitet.

Sverige har ambitionen att vara en internationell férebild i klimatpolitiken, bland annat
genom att ta ansvar for landets historiska utslipp (SOU 2016:21; SOU 2016:47). Med
ambitionen att bli ett av vitldens fOrsta fossilfria valfardsldnder visar landet ledarskap
(Regeringsforklaringen 2017). I kommande diskussion om Sveriges ambition att ”ga
fére” avses ambitionen att gbra mer dn att bara uppfylla dtagandena gentemot EU till
ldgsta kostnad.

En anledning till att gd foére 1 férhallande till EU:s klimatpolitik, borde rimligtvis vara
att det pa lang sikt ska bidra till minskade globala utslipp. Eftersom den direksa effek-
ten av att Sverige reducerar sina egna utsldpp ytterligare 4r marginell i ett globalt per-
spektiv miste detta ske via indirekta effekter, till exempel via en teknikeffekt och/eller
forebildseffekt (se figur 23).

Figur 23 Svensk klimatpolitiks pdverkan pa globala utsléapp
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Pa lang sikt kan ett hégt pris pa koldioxidutsldpp, exempelvis en koldioxidskatt, ge
foretag incitament att driva utvecklingen mot mindre utsldppsintensiva teknologier
och produkter. Kan féretag och konsumenter i andra linder ta del av detta, méjliggor
det mer langtgaende klimatmal 1 dessa linder. Kostnaden och risken birs av de foretag
som utvecklar kunskap och teknologier, men nyttan tillfaller alla konsumenter och
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foretag. Detta dr ocksd en anledning till att marknaden inte fungerar perfekt globalt
sett. I det enskilda foretagets perspektiv kan investeringar vara olénsamma och foretag
har ddrfér inga incitament att gbra dem, trots att de globalt sett dr 16nsamma. Vidare
kan finansiella aktorer vara mindre bendgna att bistd féretag med kapital till klimatrela-
terade investeringar, om riskerna anses for stora. Av denna anledning 4r det motiverat
med olika former av politik som direkt 6kar incitamenten saval som mojligheterna till
kunskaps- och teknikutveckling, exempelvis direkta stéd till FoU (Hoel 2012, Alfsen
och Eskeland 2007).

Forebildseffekten handlar generellt om att andra linder ska uppfatta Sverige som ett
efterstrivansvirt exempel.105 Om Sverige kan sitta upp mer lingtgaende klimatmal och
uppfylla dem sa dr tanken att det ska vara en signal till andra linder att de ocksa kan
gora det.10s Att Sverige agerat som en klimatpolitisk férebild kan exemplifieras med att
landet var ett av de forsta linderna att inféra en koldioxidskatt i samband med skatte-
reformen 1990/91, och f6r ndrvarande ir skattesatsen den hogsta i vitlden (World
Bank 2016). Mellan 1990 och 2015 minskade landets utslipp av klimatgaser med 25
procent,'” samtidigt som BNP 6kade med 176 procent (16pande priser). Detta brukar
lyftas fram som ett exempel pé att Sverige visat att det gir att férena en hog koldiox-
idskatt med ekonomisk tillvixt. 18 I sin tur kan ett argument vara att detta ér till férdel
for Sveriges mojligheter att ha inflytande vid internationella klimatférhandlingar (fore-
bildseffekten diskuteras i avsnitt 6.3).

Hirnist diskuteras nagra argument som har anvints for att motivera en mer lingtga-
ende klimatpolitik 1 Sverige. Grovt delar vi upp sidonyttorna i tva kategorier:

e Nyttor som uppstar i ndgon annan dimension dn klimat. Hir fokuserar vi pa
nyttor som uppstir i Sverige. Det kan r6ra sig om att klimatpolitiken leder till
att andra negativa effekter begrinsas, att det skapas nya jobb eller att Sveriges
konkurrenskraft relativt andra linder forbittras.

e Npyttor som uppstar genom att svensk politik leder till att andra linder mins-
kar sina utslipp, exempelvis pd grund av att Sverige uppfattas som ett fére-
déme som andra kan f6lja efter och att svensk politik driver teknisk utveckl-
ing som kan géra klimatitgirder mindre kostsamma.

6.1 Inhemska sidonyttor av en striktare klimatpolitik

Den svenska klimatpolitiken kan tinkas leda till nyttor i Sverige. I detta avsnitt disku-
teras tre mojliga effekter; att klimatpolitiken dven paverkar utslippen av andra hilso-
och miljéskadliga amnen, att det skapas fler jobbtillfillen och att konkurrenskraften
hos svensk industri stirks.

105 Ett moraliskt perspektiv p8 detta &r att Sverige bor visa exempel pd resurshushush&lining och stréva efter
s stor global utsldppsminskning per satsad krona som méjligt.

106 T Kommittédirektiv 2014:165 till Miljdméalsberedningen framgar att Sverige ska vara ledande i det globala
klimatarbetet och att det &r viktigt att ge exempel pd att kostnadseffektiva klimatpolitiska atgarder kan férenas
med ekonomisk tillvaxt.

107 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-nationella-utslapp-och-upptag-
1990-2015/.

108 Det inneb&r emellertid inte nédvandigtvis att koldioxidskatten har verkat utan kostnader. En jémférelse med
ett kontrafaktiskt utfall, det vill sdga vad BNP hade varit 2015 om Sverige inte hade infort en koldioxidskatt
1990/91, skulle visa den kostnad eller intékt skatten gett i termer av inverkan pd BNP.
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PAVERKAN PA ANDRA HALSO- OCH MILJOSKADLIGA UTSLAPP

Forutom att minska de svenska utsldppen av vixthusgaser kan klimatpolitiken dven
leda till minskade utsldpp av lokala luftféroreningar. Studier visar att denna form av
sidonytta kan vara stor (OECD 2009; Bollen m.fl. 2009; Pittel och Ribbelke 2008).
Parry m.fl. (2015) studerar de 20 linder som har storst utslipp (Sverige ingar saledes
inte) och berdknar virdet av sidonyttan uttryckt som USD per ton koldioxid for re-
spektive land. I genomsnitt dr detta virde 57,5 USD, det vill siga dryga 500 kr. Variat-
ionen mellan linder ar dock stor; fran -23 USD/ton (Brasilien) till 291 USD/ton
(Saudiarabien). Variationen beror pa att sidonyttorna skiljer sig 4t mellan linder men
ocksa pa i vilken utstrickning dessa effekter redan hanteras av befintliga styrmedel.
Anledningen till att Brasilien fir ett negativt virde ér att didr bedémer Parry m.fl. att
beskattningen av vigtrafiken Gverstiger dess externa kostnad.

De storsta sidonyttorna i Parry m.fl. hirr6r frin tvd poster. Den f6rsta, och storsta, dr
att klimatpolitiken leder till minskad kolanvindning. I linder med hog kolanvindning i
energisektorn resulterar detta i forbittrad luftkvalitet, vilket ger stora hilsonyttor.
Nista stora post ir effekter forknippade med transporter. Aven hir kan det uppsta
positiva hilsoeffekter, men ocksa minskade externa effekter i form av reducerat buller,
tringsel och olyckor. Parry m.fl. noterar att sidonyttorna blir smé i de linder dér hal-
soeffekter av kolanvindning dr begrinsade och dar transportsektorns externa effekter
redan hanteras genom till exempel brinsleskatter.10

Hur ser det dé ut i Sverige? Forhallandet att Sverige anvinder kol i mycket begrinsad
omfattning behéver inte betyda att denna typ av sidonyttor inte finns hir. Exempelvis
uppskattar Gustafsson m.fl. (2014) att omkring 5 000 personer i Sverige per ar dor 1
fortid pa grund av luftféroreningar, vilket beriknas kosta samhillet 35—42 miljarder
kronor arligen. Fér att en mer ambitiés inhemsk klimatpolitik pétagligt ska minska
denna kostnad krivs att den anpassning en sddan politik medfoér f6rmar att paverka
luftkvaliteten. Eftersom den svenska luftkvaliteten till viss del paverkas av utslipp i
vara grannlinder och eftersom dven vissa alternativ till fossila branslen genererar bety-
dande utslidpp av hilso- och miljéskadliga amnen, dr det inte uppenbart att en stirk-
ning av den inhemska klimatpolitiken i alla delar bidrar till f6rbattrad lokal luftkvalitet.
Exempelvis leder 6kad vedeldning och anvindning av biodiesel till 6kade partikelut-
slipp jamfort med vissa av sina fossila motsvarigheter (Konjunkturinstitutet 2016a).
Samtidigt uppvisar andra alternativ, sisom el och biogas, bittre prestanda dn bensin
och diesel nir det giller det giller sidana utslapp.

Sverige har sedan linge styrmedel riktade mot hilso- och miljépaverkande utslipp,
ndgot som ocksd paverkar hur stora denna typ av sidonyttor av en mer ambiti6s in-
hemsk klimatpolitik blir. Sarskilt giller det vigtransporter dir drivmedelsbeskattningen
har anvints for att sOka internalisera trafikens externa kostnader!1?, efter regleringar
och teknikkrav pa fordonen. Trafikanalys har ett Iopande uppdrag att analysera trafi-
kens externa kostnader i relation till dess skatte- och avgiftsuttag. Den senaste invente-
ringen, Trafikanalys (2017), indikerar att skatter och avgifter pa personbilstransporter
pé landsbygden 6verstiger trafikens externa kostnader, men dr ldgre dn personbilstrafi-
kens externa kostnader i titort. En 6kad drivmedelsbeskattning kan séledes leda till ett

109 Aven Krupnick m.fl. (2000) noterar att sidonyttor kan bli stora om de inte internaliseras pa annat satt.

110 Externa kostnader avser samhallsekonomiska kostnader som inte bars av trafikanten. Exempel p& sddana ar
kostnader som fdljer av utslapp av hélso- och miljléskadliga @mnen, buller, vagslitage och olycksrisker.
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mer samhillsekonomisk effektivt utfall i titort. Godstransporter pd vig bedéms inte
betala sina externa kostnader, och skillnaden ir storre i titort. Procentuellt sett betalar
gods pi jirnvig en mindre andel av sina externa kostnader dn transporter pd vag — i
stotleksordningen 20 till 30 procent — men i absoluta termer 4r jirnvigens externa
kostnader mindre dn de f6r vigtransportet.

Givet denna bakgrund dr det inte helt uppenbart ens pa det principiella planet hur
klimatpolitiken interagerar med luftvardspolitiken och paverkar den lokala luftkvali-
teten. Fragan har analyserats 1 ett sdrskilt underlags-PM, Konjunkturinstitutet (2017b).
Nedan dterges delar av denna analys.

Som nimnts har Sverige styrmedel pé plats bade vad giller koldioxidutslipp och ut-
slipp av hilso- och miljépaverkande dmnen. I det fall dir politiker kan anldgga de
skatter som 6nskas (i detta fall en koldioxidskatt lika med Sveriges kostnad f6r koldi-
oxidutsldpp och en skatt pa utslippen av luftkvalitetspaverkande dmnen som ér lika
med dessa utslipps externa marginalkostnad) saknas skil att utifrin luftkvalitetshinsyn
skirpa den nationella klimatpolitiken. Sverige har dé via beskattningen inducerat
vilavvigda utslippsvolymer. Som noterats ovan bedémer Trafikanalys (2017b) att vi i
vissa delar av transportsystemet ligger nira ett sidant utfall.

En relevant friga dr vad som ér den optimala svenska responsens till en ambitionshéj-
ning i klimatpolitiken i var omvirld.11t Figur 24 nedan illustrerar planerarens optimala
respons till ett h6gre internationellt pris pé koldioxid (p), givet ett utgangslige med
optimal klimat- och miljébeskattning och under antagandet att koldioxidanpassningen
dven leder bort fran utslipp av kvivemonoxid (NO) och kvivedioxid (NO2) med
samlingsbeteckningen NOx. Nir p gar upp frin py till p; dr den optimala responsen att
héja den inhemska koldioxidskatten lika mycket (frdn 7* till #%). Hirigenom minskas
koldioxidutslidppen. Samtidigt leder den hégre koldioxidskatten till att efterfriagan pa
kviveoxider skiftar init och utsldppen blir ligre. Givet en stigande marginell extern
kostnad av kviveoxidutsldpp innebdr detta att det ér effektivt att reducera skatten pa
kviveoxidutslippen. Givet att planeraren fritt kan vilja skattesatser giller den tradit-
ionella regeln att skatterna ska sittas lika med respektive utslipps matginalskada i op-
timum.

Det kan ocksd noteras att eftersom det hégre internationella koldioxidpriset gér det
l6nsamt att minska de egna koldioxidutsldppen ytterligare Skar klimatpolitikens kost-
nad. I figur 24 anges detta med den streckade ytan i det vinstra diagrammet. Samtidigt
minskar kostnaden for att halla kviveoxidutslippen vid dess effektiva niva, frin den
streckade ytan i det hogra diagrammet till den rutiga ytan. Denna minskade kostnad
tor att nd den effektiva nivan pa kviveoxidutslippen ska beaktas nir klimatpolitikens
totala kostnad beriknas. Det ska dven noteras att genom den forstirkta klimatpoliti-
ken minskar kvaveoxidutslippens totala skadekostnad, frin ytan under MAB-
funktionen inom intervallet 0 — ug till ytan under MAB-funktionen inom intervallet

0 — uj. Den samlade kostnaden som kviveoxidutslippen orsakar (férsdmrad luftkvali-
tet och minskningskostnader) minskar hir till f6ljd av den mer ambitisa klimatpoliti-
ken.

111 EY:s mal om att till &r 2050 ha minskat véxthusgasutslappen med 50 procent kan ses som en sddan
ambitionshajning. Jamfort med en situation utan avtal kan dven Parisavtalet tolkas p8 detta vis.
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Figur 24 Optimal respons pa ett hégre internationellt pris pd koldioxid
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Att ett hogre internationellt koldioxidpris leder till en ldgre optimal inhemsk kviveox-
idbeskattning upptrider sa linge vi har en avtagande nytta av minskade kviveoxidut-
slipp. Med en linjir skadekostnadsfunktion for kviveoxider, skulle den optimala kvi-
veoxidskatten »* vara oberoende av utslippens niva. Visserligen paverkar koldiox-
idskatten fortfarande hur mycket kviveoxider som slipps ut, men med konstant mar-
ginalnytta av minskade kviveoxidutsldpp sa ir den initiala kviveoxidskatten fortsatt
vilavvigd. Det ska ocksd noteras att kvivepolitikens kostnader i detta fall inte pdver-
kas lika mycket som i figuren ovan.

Nir ett land av ndgon anledning inte kan beskatta de lokala utslippen sd hégt som
egentligen 6nskas kan det finnas skal att anligga en inhemsk koldioxidskatt som ar
hégre 4n det internationella priset pa koldioxid. Hirigenom kan NOx-utslippen redu-
ceras (om substitutionen bort fran koldioxidintensiva brinslen dven dr bra ur luft-
kvalitetsynpunkt). Hur mycket hégre koldioxidskatt som ska anldggas beror bland
annat pd hur lingt kviveoxidbeskattningen ar fran den 6nskade, och hur kinsliga kvi-
veoxidutsldppen idr f6r en koldioxidskatteférindring. Mot bakgrund av att alla externa
kostnader av personbilstransporter i titort inte dr internaliserade enligt Trafikanalys
(2017b) kan en 6kad koldioxidbeskattning saledes leda till ett mer effektivt utfall i
tatort. Samtidigt uppstar da en kostnad 1 meningen att beskattningen av personbils-
transporter i glesbygd blir f6r hog. For transportsektorn i Sverige giller siledes gene-
rellt att dess externa effekter i stor omfattning redan adresseras genom skatter och
avgifter, vilket gor att sidonyttorna som uppstar av en ambitis klimatpolitik blir be-
grinsade. Det bor ocksé noteras att den variation i internaliseringsgrad som finns i
transportsektorn svarligen kan hanteras av en generell koldioxidskatt, eller en redukt-
ionsplikt, utan bist hanteras av en stérre differentiering av befintliga och nya styrme-
del som kan differentieras Gver savil tid som rum.

Som noterats ovan ir det inte givet att de anpassningar som minskar koldioxidutslip-
pen ocksa dr bra ur luftvardssynpunkt. I den man koldioxidutslippen minskar genom
en storskalig 6verging till biobrinslen (inklusive vedeldning) och biodiesel kan utslip-
pen av partiklar och andra hilso- och miljéskadliga till och med 6ka. I sd fall medfor
en starkt klimatpolitik sidokostnader (férsamrad luftkvalitet och 6kade kostnader f6r
att minska partikel- och kviveoxidutslippen). Det kan da finnas skal att ha en mindre
ambitids inhemsk klimatpolitik 4n omvirlden, om politiker inte kan justera beskatt-
ningen av kviveoxidutslippen.

For att kunna avgora om det finns synergier mellan klimatpolitiken och luftvardspoli-
tiken beh6vs detaljerad information om klimatpolitikens utformning och den anpass-
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ning den inducerar. Det kan finnas andra sidonyttor av den typ vi diskuterar hir, men
ovanstaende indikerar att de stora sidonyttor av klimatpolitik som vissa studier funnit
for vissa linder inte har samma betydelse 1 Sverige. Detta ér i linje med tidigare studier
pa svenska forhallanden (Hill 2001; Nilsson och Huhtala 2000; Ostblom och
Samakovlis 2007; Ostblom 2007).

JOBB

Ett argument som ibland anvinds f6r att motivera miljépolitik dr att det skapar syssel-
sattningstillfillen. Argumentet kan betraktas pa atminstone tva sitt. Dels att miljépoli-
tik leder till att antalet sysselsdttningstillfillen 6kar, och dels att miljépolitik understod-
jer en nédvindig strukturomvandling. Det senare skulle kunna tolkas som att det med
framtiden i sikte leder till att ”rdtt” typ av sysselsittning skapas.

Det finns inget entydigt stod for att tuff miljépolitik leder till 6kad sysselsittning. I ett
klimatpolitiskt perspektiv, och en héjd koldioxidskatt som exempel, kommer priset pa
mindre utsldppsintensiva varor och tjanster bli ligre i f6érhéllande till priset pd de mer
utsldppsintensiva. Efterfragan kommer dirmed att skifta mot de f6rra, vilket pé sikt
kommer att gynna vissa sektorer (och vissa regioner) medan andra sektorer missgyn-
nas. Det innebir att det sker en strukturomvandling dir efterfrigan pa arbetskraft 6kar
1 de sektorer (regioner) som gynnas och minskar i de sektorer som missgynnas (Bro-
berg m.fl. 2008), och dirmed 4r ingen stdrre nettoeffekt pa antalet sysselsittningstill-
fillen att vinta. Denna slutsats understdds av andra studier som visar att de langsiktiga
nettoeffekterna pé antalet sysselsittningstillfillen 4r sma (Johansson 1997; Sterner
m.fl. 1998; Lundmark och S6derholm 2004; Michanek och S6derholm 2006).

Diremot kan en hég svensk koldioxidskatt leda till strukturomvandling dér arbeten
torknippade med mindre klimatbelastande verksamheter och produkter skapas. Hur
gynnsam en sidan omvandling dr for ett litet land som Sverige beror till stor del pa
utvecklingen i 6vriga virlden, och 1 vilken grad utvecklingen av svenska tjinster, tek-
nologier och produkter efterfrigas pa den internationella marknaden.

KONKURRENSKRAFT

Ett annat férekommande argument 4r att inhemsk stringent politik stirker de in-
hemska féretagens konkurrenskraft pa den internationella marknaden, vilket skulle
kunna hirledas till den sé kallade Porterhypotesen (Porter och van der Linde 1995).
Hypotesens utgiangspunkt dr att miljépolitik och hur den paverkar féretagens kostna-
der och beteenden ska ses i ett dynamiskt perspektiv. I detta perspektiv f6rutspar hy-
potesen att “korrekt” utformad politik kan leda till innovationer som delvis eller mer
in fullt ut kompenserar f6r de kostnader som politiken orsakar féretagen pa kort sikt.
Med korrekt utformad politik avses generellt styrmedel som 6verlater till f6retagen hur
de minskar utslippen, och som exempel ges ekonomiska styrmedel sisom utslidpps-
skatter, Overldtbara utslippsritter och pantsystem. Att innovationer kompenserar £6r
initiala kostnader kan hinforas till 6kad konkurrenskraft i férhallande till féretag i
andra linder dir politiken inte ér lika stringent. Detta kan relateras till den ”starka”
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versionen av Porterhypotesen.!i2 Konkurrenskraften stirks dels via produktutveckling
som 6kar produktvirdet, till exempel nir konsumenter i1 andra linder borjar efterfraga
produkter som ger upphov till mindre koldioxidutslipp, och dels via process- och
produktivitetsférbattringar som leder till ligre produktionskostnader, till exempel pa
grund av att foretagen blivit mindre energiintensiva.

Enligt hypotesen stirks konkurrenskraften i forhallande till féretag 1 linder som inte
for en lika stringent politik, exempelvis inte har en lika hég koldioxidskatt. Sverige har
emellertid en tradition av att ge utslipps- och energiintensiva sektorer ligre skattesat-
set, eller till och med undanta dem frdn skatter. I den mén hypotesen har anvints i
den politiska argumentationen sa har praktisk politik inte visat nagot storre fortroende
f6r hypotesen. Det visar exempelvis Miljomalsberedningens delbetinkande (SOU
2016:47), ddr det framgar att koldioxidskatten ska utgéra basen f6r utslippsreduktion-
er i Ovrigsektorn men att hinsyn maste tas till niringslivets konkurrenskraft.

Det dr drygt 25 dr sedan Harvardprofessorn Michael E Porter forst presenterade hy-
potesen (Porter 1991). Sedan dess har hypotesen testats empiriskt otaliga ganger. 1
Brinnlund (2007) g6rs en genomgang av litteraturen. Resultaten fran den empiriska
litteraturen ska tolkas med viss forsiktighet. Det dr exempelvis vanligt att studier an-
vinder atgirdskostnader eller utslippsminskningar fOr att approximera miljépolitisk
stringens (Ambec m.fl. 2013). Dessa matt skiljer inte pd om kostnader eller utslipps-
minskningar uppstitt pa grund av att féretagen styrs av ckonomiska styrmedel eller sd
kallade ”command-and-controls”. Ett exempel pa det senare kan vara att politiken
stipulerar att foretag ska anvinda bista tillgingliga teknologi, vilket enligt Porterhypo-
tesen dr en simre politik och ska ses som en sista utvig (Porter och van der Linde
1995, fotnot 13). Trots det dr denna typ av styrmedel vanlig i studier som testar Por-
tethypotesen. Det dr ocksa komplicerat att pa ett tillrickligt sitt ta hdnsyn till hypote-
sens grundliggande utgangspunkt, det dynamiska perspektivet, det vill siga politikens
langsiktiga effekter (Ambec m.fl. 2013). Brinnlund (2007) konstaterar emellertid att
det inte gdr att visa att det existerar en allmin Portereffekt.!3

0.2 Att frimja spridning av teknik

Sverige kan finna nytta i att frimja internationell spridning av mindre klimatpaver-
kande teknik och pa si sitt bidra till globala utslippsreduktioner. En sidan strdvan
kan driva Sverige att géra mer 4n vad som krivs fOr att uppna ataganden i enlighet
med EU:s radande 2030 krav. Strategin ligger da i linje med langsiktiga ataganden
bortom 2030, och sker i enlighet med Parisavtalet!!4.

112 Jaffe och Palmer (1997) delade upp Porterhypotesen i tre versioner; en svag, smal (“narrow”) och stark
version. Med den svaga versionen avses att en korrekt utformad miljépolitik kan trigga foretag till tgarder,
men att detta inte sdger n8got om &tgarderna leder till att féretagens konkurrenskraft stérks eller forsvagas.
Den smala versionen av hypotesen syftar till valet av styrmedel. Med korrekt utformad miljopolitik avses framst
ekonomiska styrmedel. Slutligen, med den starka versionen avses att miljopolitik triggar foretag till tgarder
som stérker konkurrenskraften (Ambec m.fl. 2013).

113 Bra sammanstallningar av forskning kring hypotesen aterfinns i Ambec m.fl. (2013) och Brénnlund (2007).
For empiriska studier p8 svensk tillverkningsindustri, se exempelvis Fare m.fl. (2017), Lundgren och Marklund
(2015), Lundgren m.fl. (2015) och Broberg m.fl. (2013).

114 parisavtalets artikel 10 (paragraf 1) anger att "Parties share a long-term vision on the importance of fully
realizing technology development and transfer in order to improve resilience to climate change and to reduce
greenhouse gas emissions.”
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Det hir avsnittet fokuserar pa politisk styrning som syftar till att stimulera internation-
ell spridning av nya tekniker. Om Sverige satsar pa att utveckla ny mindre klimatpa-
verkande teknik och har f6r avsikt att sprida den internationellt, 4r det centralt att
undanrdja de marknadsmisslyckanden som eventuellt utgér hinder £6r spridningen. 115

Statliga st6d i denna senare del av teknikutvecklingsprocessen syftar inte till att stimu-
lera tekniska genombrott utan till att 6ka efterfrigan pa den nya tekniken nir den vil
lanserats pa marknaden. Uppfattningen ir att produktionskostnaderna sjunker 6ver
tiden allt eftersom ny teknik nar 6kad marknadsspridning. Ett exempel pa en sidan
satsning, vilken foérindrar relativpriset mellan ”smutsig’” och “ren” teknik, r det
svensk-norska elcertifikatsystemet i vilket elproducenter erhéller en extra intikt nir de
sdljer férnybart producerad el. Elcertifikatsystemet dr ett sitt att l6sa de problem som
diskuteras i Vogt-Schilb och Hallegatte (2014), om val av billigaste teknologi for ett
givet maldr. Viktigt vid statlig styrning kan vara att “’satsa brett” och i minsta méjliga
min “vilja vinnare” ex ante. I elcertifikatsystemet utgar ersittning till ett bredare
spektrum av férnybara teknologier och systemet ér i den bemirkelsen teknikneutralt.

I den min staten beslutar att inféra teknikspecifika stéd bor det finnas en politisk
medvetenhet om svérigheten att pa férhand vilja vinnare”, och att statens roll blir att
inte fortsitta stodja uppenbara felsatsningar (Rodrik 2014). En utgangspunkt kan vara
att satsa pa tekniker f6r vilka landet har en tydlig komparativ férdel.

INTERNATIONELL TEKNIKSPRIDNING

En faktor som kan 6ka spridningen av mindre klimatbelastande teknik dr att kostna-
derna for utslippsminskningar sjunker som ett resultat av den nya tekniken. Hoel
(2012) diskuterar vilka kunskapsoverforingsetfekter som kan f6lja av en ambitids kli-
matpolitik i ett litet land som Sverige och finner att méjligheten finns diar men att
spridningseffekten dr liten. Vidare menar Leibowicz m.fl. (2016) att det land till vilket
tekniken sprids inte kommer att tillimpa den 1 lika stor utstrickning. Inte minst om
kunskapsoverforing och spridning av avancerad teknik sker frin utvecklade regioner
till mindre utvecklade som saknar limpliga institutioner, infrastruktur och marknads-
forhallanden. Emellertid kan de regioner som anammar tekniken 1 ett senare skede dra
nytta av tidigare erfarenheter och undvika att upprepa misstag. Sannolikt kan tekniken
dven ha forfinats och kostnader reducerats. Dirfér kommer spridningen att ske
snabbare — om 4n den inte blir lika utbredd. Foérklaringen ligger i att dessa nyare tekni-
ker snabbare nir marknadsmognad och ersitts av dn nyare tekniker.116

Figur 25 belyser mojligheten att teknikexport frimjas om mottagarlinder (land C i
figuren) stramar upp sin klimatpolitik. Vidare kan liknande institutionella férhillanden
— sdsom starka immateriella dganderitter (patent, upphovstitt) — ha en positiv paver-
kan pa den teknikexporten. Likasa om mottagarlandet aktivt bedriver forskning och
utveckling inom samma teknikomrade. Dessutom har teknikspridning visat sig 6ka ju
mindre det geografiska avstindet mellan linder dr (Dechezlepretre m.fl. 2015).

115 1 andra delar av teknikutvecklingsprocessen kan det féreligga andra marknadsmisslyckanden vilka kan kréva
annan styrning se avsnitt 3.3 i samband med Industriklivet.

116 Fenomenet benamns ibland Schmidts lag vilken skiljer mellan ett karnomrade - i vilket tekniken tas fram -
och de omr&den till vilka den sprids. Baserat pd detta resonemang torde dock &ven det omvénda kunna gélla -
det vill sdga att den sammantagna (av ny och an nyare) spridningen av klimatvanlig teknik i slutdandan
éverstiger den i karnomr8det (Leibowicz m.fl. 2016).
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Om det nationella malet ir att nd en viss internationell spridning kan det nationella
teknikstédet behdva vara mer ambitidst 4n vad som motiveras av nationella marknads-
misslyckanden. En férhoppning kan vara att en lyckosam spridning av svensk ny,
billig och mindre klimatpdverkande teknik paskyndar uppstramning av politiken i
mottagarlinder (Land C 1 figuren nedan). Detta skulle kunna vara ett sitt for ett litet
oppet land som Sverige att bidra till en global minskning av vixthusgaser.

Figur 25 Faktorer som kan pdverka internationell teknikspridning
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Kalla: Baserat p& Dechezlepretre m.fl. (2015).

KOMPARATIVA FORDELAR OCH INTERNATIONELL GANGBARHET

En nationell ambition att sprida ny och mindre klimatpaverkande teknik internation-
ellt bor ske utifran tva huvudsakliga utgangspunkter:

1. Den bor ta avstamp i nationella komparativa férdelar. Med andra ord; Sverige
bor satsa pa det vi har forutsittning att géra bra, relativt andra linder. Hir
kan materiella naturtillgingar (sdsom skogsbestand, mineralfyndigheter med
mera) vara en viktig utgingspunkt.

2. Ambitionen boér vara att utveckla teknik som andra linder vill implementera.
Det ricker inte med att erbjuda tekniskt 6verldgsna 16sningar — de maste dven
vara internationellt gingbara. Ndgot som i sin tur beror pa bland annat andra
linders naturtillgdngar, infrastruktur och underliggande institutioner (lagstift-
ning, dganderitter, grad av korruption etc.).

Ett sitt f6r Sverige att etablera tekniken ér att satsa pd nischmarknader. Detta kan ge
virdefulla méjligheter till prestandafdrbittringar och kostnadsminskningar. Det om
kostnaderna pressas rejilt nir tekniken tas 1 drift i en utstrdckning som mojliggor viss
standardisering och stérre produktion. I sammanhanget kan exempelvis en utbredd
anvindning av biobaserad CCS-teknik komma till stind om lidnder lyckas dra nytta av
och utbyta kunskap vilken férvirvats inom nirliggande teknikomraden.

Sasom tidigare betonats kan dock teknikens internationella attraktivitet bero av hur
strikt klimatpolitiken 4r i mottagarlandet samt av hur attraktiv tekniken ar ur ett bre-
dare perspektiv (se tidigare avsnitt om sidovinster). Vidare kan Sverige satsa p4 inter-
nationell klimatrelaterad teknikspridning med en férhoppning om att dessa “extra”
teknikstdd fungerar som en katalysator for en skidrpning av klimatpolitiken i mottagar-
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linder. Detta stiller stora krav pd kunskap om de undetliggande krafterna som ger
upphov till ineffektiviteter internationellt - och att Sverige kan erbjuda 16sningar som
andra linder finner tillfredstillande (baserat pa mottagarlindernas infrastruktur, in-
stitutioner, deras tillging pa naturresurser och andra insatsfaktorer etc.). Dessutom
kan det féreligga en motsittning mellan betydelsen att frimja innovativ verksamhet
via exempelvis patentering 4 ena sidan och vikten av att frimja teknikspridning via
”oratis” internationell kunskapsoverforing 4 andra sidan. Sverige méste med andra ord
beakta de utmaningar som finns i och med att ”nyttan” f6r mottagarlandet innebir en
kostnad f6r innovativa aktorer i det land som initialt tar fram tekniken.

0.3 Forebildsargumentet

Sverige har frivilligt vidtagit atgdrder f6r ensidiga utslippsminskningar, trots att detta
endast marginellt bidrar till reducerade globala utslipp. Det kan mycket vil vara sa att
atgirdskostnaderna ér betydligt hgre 4n den direkta nytta som uppnas med dtgirder-
na. Detta ir inte i linje med vad som betraktas som ett kostnadseffektivt beteende.
Under tidigt 1990-tal botjade emellertid en litteratur kring sociala preferenser vixa fram
som en del i att bittre forsta enskilda individers beteende. En stor del av denna littera-
tur beskriver kontrollerade experiment. Det innebir att individers faktiska beteenden
studeras i laboratorier (Kolstad 2012, 2014), exempelvis studenters beteenden 1 dator-
labb.

Med utgingspunkt i beteendeekonomi och studier av sociala preferenser diskuterar
Hoel (2012) fragan om vilken roll ett litet land kan spela i den globala klimatpolitiken.
Ett grundliggande begrepp i diskussionen ir dmsesidighet. Omsesidighet innebir att
individer besvarar goda handlingar med goda (positiv reciprocitet) och daliga hand-
lingar med diliga (negativ reciprocitet).

Om 6msesidighet giller pd nationsniva kan det finnas en positiv effekt av att ett land
Zoir fére” 1 klimatpolitiken. Om Sverige genomfér mer lingtgaende utsldppsminsk-
ningar och linder upplever att Sverige dirfér gbr dem en tjanst kan de besvara tjins-
ten genom att minska sina utsldpp ytterligare.

Individers 6msesidiga beteende ar en betydande faktor bakom utfallet i olika spel som
studeras i kontrollerade experiment (Hoel 2012). I public goods-spelet (fakta 12) spe-
lar individer om en kollektiv nyttighet, och hur mycket en spelare viljer att bidra till
nyttigheten baseras pd en avvigning mellan egenintresset och samhillets moraliska
norm (ideal). Det innebir att i upprepade spel kan varje spelare bidra allt mer eller allt
mindre till den kollektiva nyttigheten, da varje spelares uppfattning om sambhillets
norm bestdms av bidragen i féregaende spel. Om andra spelare i genomsnitt bidrog
med mindre dn férvintat i féregiende spel, bidrar varje spelare med mindre i nésta
spel eftersom grinsen for det som betraktas som samhillsnormen har sdnkts. Bidra-
gen tenderar dé att minska allt eftersom spelet upprepas. Enligt Hoel (2012) dr det
denna tendens som observeras i den hir typen av experimentella studier. Det 4r dock
inte sjalvklart att denna tendens dven giller f6r linder och internationell klimatpolitik.

Hoel (2012) papekar att det inte bor dras stora slutsatser om linders beteenden baserat
pa studier av individers beteenden. En orsak ér bland annat att mekanismerna och
torklaringarna till individers 6msesidiga beteende inte dr uppenbara. Utifran experi-
mentella beteendeekonomiska studier pa individer gir det inte att beldgga att ett litet
land som Sverige genom mer lingtgiende utslippsminskningar pa hemmaplan kan
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influera andra linder att gora ytterligare utslippsminskningar. Huruvida det foreligger
en forebildseffekt pa linderniva dr en empirisk fraga som ér svarbesvarad. Enligt
Bohm (2004) gar inte effekten att avldsa (dven om den skulle finnas dir).

Fakta 12 Public goods-spelet

I sin grundligeande form innebitr public goods-spelet att ett antal individer bildar
en grupp av spelare och att spelet bérjar med att samma summa pengar tilldelas
var och en av dem. Direfter kan varje spelare vilja att bidra med en summa till
en gemensam pott (den kollektiva nytticheten). Bidragen multipliceras sedan med
en faktor stérre dn ett och mindre 4n antalet spelate, och férdelas lika pé alla spe-
lare. Det innebir att for varje satsad krona far spelaren tillbaks mindre dn en
krona.1” Om spelarna inte har nagra sociala preferenser ér det dd rationellt att
behilla hela summan sjilv och inte bidra med nagot alls till den gemensamma
potten (homo economicus). Om spelarna diremot har sidana preferenser dr det
rationellt att bidra till potten. Hur mycket en spelare viljer att bidra med blir dd
en avvigning mellan egenintresset och det som denne uppfattar som sam-
hillsnormen, eller moraliska ideal. En enskild spelares faktiska bidrag kan vara
mindre eller stérre dn detta ideal.!s

Kélla: Hoel (2012).

Ett alternativ till diskussionen kring dmsesidighet skulle kunna ges utifrdn antagandet
att individer till storsta del agerar 1 egenintresse, och att de lir sig 6ver tid vilken stra-
tegi de ska vilja. Det som inledningsvis kan framstd som att individer véljer en kollek-
tiv 16sning, eftersom de bidrar till den kollektiva nyttigheten, kan vara ett utfall av att
de inte fullt ut ldrt sig spelet och dirfér inte valt slutgiltig strategi. Allt eftersom spelet
upprepas, och de inser att de fér tillbaks mindre 4n vad de férvintat sig, viljer indivi-
derna med egenintresse att inte bidra till det kollektiva. I den meningen kan upprepade
spel f6rsvaga stddet tor att individers beteenden drivs av dmsesidighet. Givet att resul-
tatet fran individstudier kan foras Gver pa linder, vilket inte dr sjilvklart, forsvagar det
stodet fOr argumentet att ”géd fore” 1 klimatpolitiken. Huruvida detta resonemang
skulle kunna vara en férklaring till att individers bidrag till den kollektiva nyttigheten
tenderar att minska dr dock en empirisk fraga.

FORHANDLINGSARGUMENTET

Hoel (2012) diskuterar ocksd kort huruvida ett lands, eller ett fital linders, ambitioner
att gd fore 1 klimatpolitiken kan inverka pa kommande internationella klimatférhand-
lingar. Generellt visar férhandlingsteorier att utfallet beror pd utgingspunkten for
férhandlingarna. Om en grupp ambitisa linder genomfor ensidiga utslippsminsk-
ningar fére férhandlingarna kommer det att resultera i ett simre avtal f6r dessa linder
vilfardsmassigt sett, i jaimforelse med det avtal som hade uppnitts om linderna inte
genomfort dessa utslippsminskningar. Det finns en kostnad férknippad med att ga
fére. Dessutom leder det inte nédvandigtvis till att den framférhandlade totala ut-
slippsminskningen blir storre.

117 Se Fischbacher och Gachter (2010) for ett exempel pa hur en spelares “payoff” funktion kan se ut i det
standard linjéra public goods-spelet.

118 Att en enskild spelare faktiskt bidrar mindre &n vad denna anser vara samhéllets moraliska ideal skulle
kunna kopplas till Nyborg (2000) och diskussionen kring Homo economicus och Homo politicus, att en individ
har olika varderingar beroende om denna tar rollen som konsument eller samhéallsmedborgare .
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Det bor inte dras alltfér lingtgdende slutsatser utifrin diskussionen 1 Hoel (2012) nir

det giller Parisprocessen med “pledge and review” forfarandet. Virldens linder star

infér en ny form av process som omfattar regelbundet aterkommande férhandlingar

kring linders dtaganden och utvirderingar av dessa dtaganden.

Avsnittet i korthet

Sverige strivar efter att ”gd fore” och vara en forebild 1 klimatpolitiken. Med
att ga fOore avses i rapporten ambitionen att ensidigt géra mer 4n att bara
uppfylla de nuvarande atagandena gentemot EU till ligsta kostnad.

Motiven f6r ”ga fére”-politiken kan vara att den ger upphov till sidonyttor
sasom minskade utslipp av andra miljéskadliga amnen, 6kad konkurrens-
kraft hos inhemska féretag, paskyndad utveckling av mindre klimatskadliga
tekniker samt férebildseffekter.

Det ir inte uppenbart att en 4n mer ambitiés svensk inhemsk klimatpolitik
kommer att generera betydande sidonyttor i form av forbittrad luftkvalitet.
Sverige har redan fasat ut mycket av kolet ur energisystemet, samt sedan
linge beskattas drivmedel i syfte att internalisera vigtrafikens externa kost-
nader. Vidare ér inte alltid den anpassning en stramare klimatpolitik fram-
manar bra ur ett luftkvalitetsperspektiv.

En 6nskan att sprida teknik internationellt bor ta avstamp i Sveriges kompa-
rativa fordelar. Materiella naturtillgdngar kan vara en viktig utgangspunkt.
Om ambitionen ir att tekniken ska kunna hjilpa andra linder att minska ut-
sldppen ricker det dock inte med att erbjuda tekniskt Gverligsna 19sningar -
de maste dven vara internationellt gingbara. Sverige méste ddrmed satsa pa
teknik vilka andra linder kan komma att efterfraga.

Argumentet att de inhemska foretagens konkurrenskraft pa den internation-
ella marknaden stirks kan hirledas till Porterthypotesen. En omfattande em-
pirisk litteratur finner dock inget entydigt stdd f6r denna hypotes.

Med férebildseffekt avses att andra linder uppfattar Sverige som ett efter-
stravansvirt exempel. Tanken édr att andra linder ska influeras till att ocksa
minska utslippen av vixthusgaser ytterligare.

Det dr svart att finna relevant forskning som ger beldgg for att ett litet land
som Sverige kan influera omvirlden via forebildseffekter.
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7 Vagen framit

Ett syfte med denna rapport dr att analysera var potentialen dr storst for att infora eller
Oka en kostnadseffektiv insats av klimatrelaterade styrmedel. Vi har dirfér diskuterat
hur en kostnadseffektiv klimatpolitik uppnas, men ockséd férsékt problematisera fri-
gan. Till exempel har vi analyserat hur nidrvaron av andra komplikationer; som fiskal
beskattning och externaliteter utover utslipp av vixthusgaser, paverkar samhillets
marginalkostnader for utslippsminskningar, frimst av koldioxid. Vidare har vi f6rs6kt
uppskatta kostnaden av den svenska klimatpolitiken under olika malformuleringar och
diskuterat hur kostnaden férdelar sig mellan olika aktérer.

I detta kapitel ger vi ett par rekommendationer om hur en lingsiktig kostnadseffektiv
klimatpolitik bér utformas. Centralt £6r en sidan politik dr att:

e  Prissitta vixthusgasutsldpp sa enhetligt som mojligt
e Motiv f6r avsteg fran enhetlig prissittning ér vil underbyggda
e Striva mot enkelhet genom fé, men triffsikra, styrmedel

En sidan klimatpolitik har bittre forutsittningar, d4n dagens politik, att styra de eko-
nomiska aktorerna pa de sitt som efterstrivas; beteenden och investeringar kommer
att vigledas i en riktning som ger ligre vixthusgasutslipp. Det kan dven uppstd andra
positiva effekter 1 form av bittre luftkvalitet i stider, mindre tringsel etc. Trots att
klimatpolitiken utformas kostnadseffektivt samt genererar sidonyttor, kommer den att
vara kostsam. Dessutom stiger marginalkostnaden med 6kade politiska ambitioner.
Detta illustreras tydligt i EMEC-analyserna. Exakt hur kostnadsutvecklingen ser ut dr
omdiligt att férutsdga. Det beror inte minst av hur andra linder agerar. Om manga
linder f6r en kraftfull klimatpolitik bor vi till exempel forvinta oss att ny teknik
kommer fram fortare, vilket torde géra politiken mindre kostsam.

Att klimatpolitiken kostar betyder inte att den inte bér genomféras. Malet med politi-
ken 4r rimligen att ge positiva klimateffekter som, pa sikt, kan motivera den. Hur stora
positiva globala klimateffekter svensk klimatpolitik, och vir ambition att ga fére, ger
beror i stor utstrickning pa hur den paverkar andra linders politik. Det dr svirt att pa
térhand bedéma hur stor denna gi-fore-effekt kan tinkas bli. Nedan diskuterar vi
vigar att forstirka effekten genom klimatklubbar.

7.1 Kostnadseffektivitet ar centralt

Pa flera stillen i rapporten har vi diskuterat kostnadseffektivitet for att uppna klimat-
milen och poingterat att det forutsitter att samtliga aktdrer moter samma marginal-
kostnad f6r utslipp av koldioxid (likvil som 6vriga vixthusgaser). I dagslidget dr inte
detta villkor uppfyllt. Exempelvis méter aktérer i EU ETS-sektorn for narvarande ett
pris for att slippa ut ett ton koldioxid pa ca 70 kronor. Detta kan jimféras med svensk
ESR sektor dir enbart koldioxidskatten innebdr ett pris pa dryga 1 100 kronor per ton.
Att flytta ett ton utslippsminskning fran ESR till ETS skulle saledes sdnka kostnaden
for samhillet med 6ver 1 000 kronor utan att det paverkar de totala utslippen.

Kostnadseffektiv klimatpolitik underlittas av att prissitta utslippen. Om prissittning-
en dr enhetlig minimeras kostnaderna for att nd ett visst mal. Detta uppnas med hjilp
av ett ekonomiskt styrmedel — exempelvis en skatt eller ett handelssystem for ut-
slappsritter. For att infora ett sddant styrmedel krivs egentligen ingen kunskap om
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hur olika sektorer svarar pd det. Vissa sektorer kommer att gbra stora utslippsminsk-
ningar och andra mindre. Oavsett hur utslippsminskningarna férdelar sig mellan sek-
torer vet vi, 1 princip, att den totala kostnaden f6r ekonomin for att nd malet minime-
ras.

LARDOMAR FRAN EMEC-ANALYSERNA

Referensscenariot i EMEC utgir frin den politik som gillde i basaret 2013 och i den
fanns vissa nedsittningar av koldioxidskatten. Nar skatten fordndras 1 EMEC kvarstar
de relativa skillnader i marginalkostnader som beror pa nedsittningarna. Genom ytter-
ligare steg mot en enhetlig koldioxidskatt kan saledes kostnaden f6r politiken minskas.
Sedan 2013 har steg tagits i den riktningen. Ddrmed har klimatpolitiken blivit mindre
kostsam. Samtidigt har det till exempel inforts ett sektorsmdl £6r transportsektorn som
riskerar att ga 1 motsatt riktning med storre skillnader i marginalkostnader mellan sek-
torer som f6ljd. I sidana fall underskattar EMEC kostnaderna av politiken.

EMEC-analyserna indikerar att om delmalet till 2030 nas uppstar stora strukturom-
vandlingseffekter. Olika sektorer paverkas olika mycket av klimatpolitiken. En del
sektorer paverkas kraftigt i termer av minskad produktion (se kapitel 5). Mdnga av
dessa sektorer ir relativt sma. Vidare visar EMEC att i den man sektorer svarar pa en
striktare klimatpolitik genom att substituera bort fran fossila brinslen, eller genom att
minska sin produktion, varierar kraftigt mellan sektorer. Detta 4r virdefull information
for att bedoma effekterna av delmalet till 2030 pa den fortsatta politiken for att nd det
lingsiktiga malet. Informationen paverkar dock 1 grunden inte villkoret f6r hur en
kostnadseffektiv klimatpolitik ska f6ras. Dock kan den ligga till grund £6r eventuella
kompensationer som kan behdva goras.

Figur 20 i kapitel 5 illustrerar responsen fran ett antal sektorer av ytterligare Skningar
av koldioxidskatten frin dem bedémda nivan 2030. Figuren visar tydligt att olika sek-
torer svarar olika mycket pa skattekningen. Méjligen kan det vara frestande att be-
ligga de sektorer som svarar mycket pa en skatteh6jning med en dnnu hdgre beskatt-
ning. Detta 4r dock en felaktig slutsats. Aven om olika sektorer svarar olika bér prin-
cipen for kostnadseffektivitet foljas.

Om en hogre koldioxidskatt fér en viss sektor leder till icke-6nskvirda férdelningsef-
fekter bor inte motivera att inféra littnader 1 koldioxidskatten f6r den sektorn. For-
delningsmil kan dock nis till en ldgre kostnad genom riktade bidrag eller sinkta skat-
ter till drabbade grupper dn genom att géra klimatpolitiken mindre kostnadseffektiv.
Fordelningseffekter dr alltsd inte ett skil till att differentiera koldioxidskatten eller att
inféra specifika sektorsmal sisom f6r transportsektorn.

TEKNIKSTOD

Klimatpolitiska ekonomiska styrmedel som enhetligt prissitter vixthusgasutslippen
ger breda incitament och dr kostnadseffektiva. Med andra ord, om aktorer ges incita-
ment att vid produktions- och konsumtionsbeslut ta hinsyn till negativa externa effek-
ter som orsakas av utsldpp sa internaliseras denna typ av marknadsmisslyckanden.
Detta innebir ocksa att skatten har egenskaper som genererar teknisk utveckling dver
tid och som styr langsiktiet mot de mest kostnadseffektiva 16sningarna, det vill sdga
dynamisk kostnadseffektivitet.
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Emellertid kan teknisk utveckling vara férknippad med positiva externa effekter som
innebdr att den innovativa verksamheten inte ér tillrickligt hég ur ett samhillsekono-
miskt perspektiv (se kapitel 3). Detta kan motivera ytterligare styrmedel. Utgangspunk-
ten dr dd att styrmedel ska sittas in ddr de bést frimjar den innovativa verksamheten.
Exempelvis sker ddrfér politisk styrning via breda satsningar pa forskning och utveckl-
ing. Innovationsrelaterade marknadsmisslyckanden ir inte ett problem relaterat enbart
till klimatinriktad teknisk utveckling, utan giller for teknisk utveckling i stort. Vidare
ir investeringar 1 utveckling av ny teknik kostsamma och madste generera tillrickligt
med intdkter fOr att vara l6nsamma. Detta kan ta tid. Exempelvis kan klimatrelaterade
tekniker ha stor potential men kommersialisering ligga langt fram i tiden. Dirfér kan
banker och andra privata langivare tveka att finansiera dessa. Men om avslag pa en
investering grundar sig i en rimlig riskbedémning fran lingivarens sida ér det inte ett
innovationstelaterat marknadsmisslyckande utan ett hinder f6r innovationen (Mansik-
kasalo m.fl. 2011). Sadana hinder kan visserligen vara ett tecken pa férekomst av ex-
empelvis positiva externa effekter i form av kunskapsspillovers — men da ska styrning-
en i férsta hand riktas mot det grundldggande misslyckandet snarare dn symptomet.

I kapitel 6 fokuserade vi primdrt pa statliga st6d i denna senate del av teknikutveckl-
ingsprocessen. Syftet dr da inte att stimulera tekniska genombrott utan till att 6ka ef-
terfrigan pa den nya tekniken nir den vil lanserats pa marknaden. Tanken dr att pro-
duktionskostnaderna sjunker 6ver tiden allt eftersom ny teknik nar 6kad marknads-
spridning. Detta kan kriva en annan typ av styrmedel, sdsom elcertifikatsystemet,
vilket skapar en prisskillnad mellan ren och smutsig teknik i syfte att stimulera efter-
fragan pa férnybar energi.

KOLLACKAGE

Risk for lickageffekter kan vara ett skal till att franga ett enhetligt pris pd vixthusgas-
utslipp. Jordbrukssektorn ér till exempel utsatt f6r hdrd internationell konkurrens
inom EU:s inre marknad. Som vi visade i kapitel 5 (figur 18) kan en relativt liten hoj-
ning av koldioxidskatten avsevirt reducera den inhemska jordbruksproduktionen var-
vid utslippen i denna sektor ocksa minskar. Dock minskar den inhemska produktion-
en pa bekostnad av att mer produceras utomlands och dirmed uppstar en ldgre global
utsldppsreduktion 4n den som sker i Sverige. Jordbrukssektorn kommer dven i fort-
sdttningen att ha en nedsittning av koldioxidskattesatsen foér drivmedel i arbetsmaski-
ner. Dirmed motverkas kostnadseffektiviteten for att nda de svenska klimatmalen.
Eftersom utslippsminskningarna inom svensk jordbrukssektor i stor utstrickning
licker till andra linder, kan en fortsatt nedsittning av sektorns koldioxidskatt motive-
ras som en ndst-bista 16sning.

Det dr viktigt att notera att en tuffare klimatpolitik 1 Sverige betyder att Sverige gene-
rellt sitter ett hdgre pris pa klimatutsldpp 4n ménga andra linder. Det kan leda till
kolldckage (i andra sektorer dn jordbruket) som kanske maste bortses ifrdn fOr att
Sverige ska kunna uppfylla de inhemska malen. Frigan kompliceras ytterligare av att
utslippsminkningar 1 Sverige, enligt det klimatpolitiska ramverket, inte fir medfora
utsldppsokningar i andra linder.

7.2 Skillnader 1 marginalkostnader

I kapitel 4 diskuterades hur marginalkostnaden f6r utslippsminskning kan hérledas ur
den styrmedelspalett som olika aktérer méter. Dir genomférdes dverslagsmissiga
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berdkningar for att studera hur Gverlagringen av olika styrmedel tillsammans skapar en
marginalkostnad. Analysen visar att styrmedelsfloran varierar mellan sektorer sa till
vida att vissa sektorer regleras genom fler styrmedel 4n andra. Som en konsekvens av
skillnaden i styrmedelsutformning, s varierar marginalkostnaden f6r utslippsminsk-
ningar mellan sektorer.

Dessa observationer dr intressanta ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv. Till exempel
har vi noterat att flera styrmedel riktade mot ett och samma marknadsmisslyckande
kan leda till 6kade kostnader, dels genom stérre administrativa kostnader och dels
genom att de kan medféra att kostnadseffektiva dtgirder inte genomférs. Det dr dat-
for viktigt att varje enskilt styrmedel klart motiveras utifrin den funktion det dr tinkt
att ha och hur denna funktion uppnis givet nirvaron av andra styrmedel. Genom att
strdva mot fa, men triaffsikra, styrmedel uppnds dven en enkelhet i systemet som un-
derldttar forutsdgbarheten och méjligheten att utvirdera och, om nddvindigt, géra
korrigeringar.

Att olika sektorer, eftersom de regleras pd olika sitt, moter olika marginalkostnader
tor utslippsreduktioner betyder att det finns utrymme att 6ka kostnadseffektiviteten i
systemet. Detta kan ske genom att trycket mot de sektorer som méter hoga marginal-
kostnader minskas medan de sektorer dir marginalkostnaden ér ligre férses med en
starkare styrning. Det vill siga, ytterligare atgirder borde fokuseras mot de sektorer
dir marginalkostnaderna i dagsliget dr ligre.

Det kan dven finnas stora variationer i marginalkostnad {6t utslippsminskningar inom
en sektor. Utsldppsminskningar kan ske genom att aktivitetsgraden minskar (mindre
bilkérning, ligre produktion), brinslevalet paverkas (fran fossila till biobrinslen) och
genom effektivisering (sndlare bilpark). I kapitel 4 visade vi till exempel att inom
transportsektorn dr styrningen mot brinslebyte och effektivisering mycket kraftiga
jamfort med den styrning som sker mot aktiviteten.

Sveriges alltmer uniforma koldioxidbeskattning ger incitament éver hela linjen av an-
passningar; minskad aktivitet, brinslebyte och effektivisering. Beskattningens traffbild
kan dock forbittras da den idag inte triffar exempelvis inrikes sjofart och bantrafik.
Aven om utslippen fran sidana delsektorer ir férhallandevis sma kan en breddning av
basen for koldioxidbeskattningen minska kostnaderna for att klara de klimatpolitiska
malen.

Utover koldioxidbeskattning har Sverige flera klimatpolitiska styrmedel riktade mot
ESR-sektorns utslipp, exempelvis nedsittning av energiskatter, miljobilspremier och
koldioxiddifferentierad fordonsskatt och Klimatklivet. Dessa éverlappar snarare dn
kompletterar koldioxidbeskattningen. Resultatet har blivit att politiken ger mycket
kraftiga incitament till vissa typer av anpassningar sisom brinslebyte och effektivise-
ring (58 kr per kg koldioxid) medan incitamenten till minskad aktivitet, t.ex. minskad
bilanvindning, stannar vid de som ges av koldioxidbeskattningen (1,13 kr per kg).

Att frimja brinslebyte genom nedsittning av energiskatten fér med sig problem. Aven
anvindning av alternativa drivmedel och brinslen genererar externa kostnader. Da-
gens politik innebir att brinslebyte sker pa bekostnad av férsimrad internalisering av
brinsleanvindningens externa kostnader. Reduktionsplikten, i kombination med en
uniform drivmedelsbeskattning, kommer att ritta till en del av detta problem.
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Att vi observerar manga styrmedel i transportsektorn, och dé sirskilt f6r vigtranspor-
ter, kan bero pa malet att sektorns utslipp ska minska med 70 procent. Aven om in-
hemska transporter inte sjilva dr f6remal f6r stora kollickageeffekter finns en risk att
kraftig styrning mot transportsektorn via spridningseffekter skulle drabba konkurrens-
utsatt industri och dirmed ge indirekta lickageeffekter. Oavsett anledning sa bir
transportsektorn en stor del av kostnaden f6r minskningen av vixthusgasutslippen i
Sverige.

Som diskuteras pd flera stillen i rapporten si stiger marginalkostnaderna med stotle-
ken pd utslippsminskningarna. For att ta sig vidare fran 2030 till det langsiktiga malet
blir det dirfor sannolikt dn viktigare att bredda klimatpolitiken. Exempelvis genom att,
utéver ovanstiaende, forsoka hantera andra vixtgasutslipp dn koldioxid i jordbrukssek-
torn respektive att se 6ver incitamentsstrukturen i LULUCF-sektorn.!? P4 motsva-
rande sitt blir virdet av att kunna anvinda flexibla mekanismer hogre nir kostnaderna
for ytterligare minskningar av klimatutslipp inom svensk ESR-sektor stiger.

7.3 Foreslagna styrmedel

Prissittning av utslipp har goda méjligheter att bidra till att klimatmal nds kostnadsef-
fektivt och vir rekommendation dr didrfor att koldioxidskatten fortsatt bor vara ett
centralt styrmedel f6r svensk klimatpolitik. Vidare bor eventuella nedsittningar av
skatten undvikas, och dir de dndd anses nédvindiga bor de noggrant motiveras. Dir-
med skapas breda enhetliga incitament for att minska koldioxidutslidppen, vad giller
fordonsval, fordonsanvindning, bransleval etc. EMEC-analyserna indikerar att koldi-
oxidskatten kommer behdva héjas kraftigt £6r att nd de uppsatta malen. Tva saker édr
virda att upprepa i detta sammanhang. For det f6rsta si beror storleken pd den ndd-
vindiga hojningen pd vad som hinder i omvitlden. Om det till exempel sker en betyd-
ligt snabbare teknisk utveckling dn férvintat kommer skatten inte beh6va héjas lika
mycket. For det andra, koldioxidskatten har kapacitet att na malen kostnadseffektivt.
Eventuella andra styrmedel, sektorsmal eller dylikt, som gbr att marginalkostnaderna
inte utjimnas kommer att ka kostnaderna. Aven om ytterligare styrmedel betyder att
koldioxidskatten kan hallas nere s sker det saledes pa bekostnad av 6kade totala kost-
nader f6r méluppfyllelse. Hir kan vi paminna om den variation i styrning som finns
inom transportsektorn dir sjéfart 1 princip inte moter nagra incitament alls for att
minska sina koldioxidutsldpp, incitamenten for bilfrare nir det giller hur mycket de
ska anvinda bilen ges av koldioxidskattens 1,13 kronor per kilogram koldioxid, inci-
tamenten fOr att byta brinsle uppgar till 2-3 kronor per kg koldioxid och incitamenten
for att investera 1 en elbil motsvarar cirka 6—7 kronor per kg koldioxid.

Det anf6rs ibland att koldioxidskatten inte kan héjas pd grund av bristande acceptans,
och att en annan vig dérfér méste viljas. Det har hdvdats att vigen med sirskilda
incitament for brinslebyte och effektivisering dr forknippad med liga kostnader. Mot
bakgrund av genomgingen ovan férefaller detta vara en tveksam slutsats.

Vi har i tidigare kapitel diskuterat ett antal féreslagna styrmedel och vi aterkommer hir
kort till dessa.

119 pet ska &ven noteras att hur EU véljer att reglera bland annat LULUCF-sektorn i stor utstréckning avgér hur
framkomlig den svenska biodrivmedelspolitiken blir.
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Reduktionsplikten syftar till att 6ka andelen héllbart biodrivmedel. I ljuset av ovansti-
ende har den tidigare ordningen med differentierade brinsleskatter, dir enbart fossila
koldioxidutsldpp beskattas, férdelar i och med att den ger mer flexibilitet till aktérerna
och dirfér en hogre kostnadseffektivitet. Losningen kridver dock dispens fran EU
vilket gor att langsikticheten kan ifrdgasittas. De osikerheter om framtida politik detta
medfor gor det svart f6r marknaden att géra vilgrundade investeringsbeslut. Redukt-
ionsplikten bedéms darfér vara en motiverad nist-bésta 16sning. Om en styrning via
reduktionsplikten, istillet f6r via koldioxidskatter, minskar statens skatteintdkter mins-
kas dven mojligheten att skattevixla. Detta 6kar kostnaderna i ekonomin och, som
illustreras av EMEC-analysen, sd kan detta sdrskilt drabba laginkomsttagare (som gyn-
nas mer av reducerade skatter pd arbete relativt héginkomsttagare). I och med att
reduktionsplikten infors forsvinner vissa skattenedsittningar i energiskatten. Detta ir,
som noterats ovan, 6nskvirt ur perspektivet att energiskatten bor internalisera andra
in klimatrelaterade negativa externa effekter frin transporter.

Bonus-malus syftar till att 6ka andelen miljéanpassade fordon med ligre koldioxidut-
slipp. Vi menar att bonus-malus-systemet svérligen kan ses som ett kraftfullt klimat-
styrmedel. Givet en viss niva pa koldioxidskatten kommer systemet sannolikt, allt
annat lika, minska koldioxidutslippen fran transportsektorn. Dock skulle motsvarande
utsldppsreduktion ske till ligre kostnad om den istillet genomférdes genom en héj-
ning av koldioxidskatten eftersom den ger bredare incitament 4n bonus-malus-
systemet.

Flygskatten paverkar, givet den nuvarande utformningen av EU ETS, inte koldioxid-
utsldppen sd linge det r6r flyg inom EES. For flyg utanfér EES kan den sinka koldi-
oxidutsldppen. Ska flygskatt pa flyg inom EES motiveras krivs saledes ytterligare ar-
gument utéver reduktion av koldioxid. Ett saidant motiv dr héghdjdseffekten som kan
motivera starkare styrning mot flyg dn vad som ges inom EU ETS. Detta ir dock en
fraga som bist skots pa EU-niva.

Vi har ocksa diskuterat Industriklivet som ett stéd till innovation. Styrmedlet 4r sna-
rare riktat mot innovationsmisslyckanden 4n klimatproblemet och bér utvirderas med
detta i dtanke. Om Sverige satsar pa att ta fram ny teknik som kan hjilpa andra linder
att minska sina utslipp dr det dnda en mojlig vig f6r Sverige att paverka globala ut-
slipp genom att ga fore. Det kridver att Sverige bade kan erbjuda tekniskt 6verldgsna
men ocksa internationellt gangbara 16sningar.

Om Sverige har ambitionen att bidra till globala utslippsminskningar dr dven internat-
ionella samarbeten viktiga. Vi avslutar dirfér denna rapport med en diskussion om sa
kallade klimatklubbar som kan vara en framkomlig vig f6r Sverige att paverka andra
linder att ocksa féra en ambitis politik pa klimatomrédet.

7.4 Klimatklubbar

Enligt Miljémalsberedningen ska ”’Sverige vara ett ledande land i det globala arbetet
med att forverkliga Parisavtalets ambitiosa malsdttningar [...]” (SOU 2016:47, s. 21).
Vi har i tidigare rapporter diskuterat problematiken kring frivilliga internationella avtal
(Konjunkturinstitutet 2015a, 2017a). Sdrskilt framtridande dr det sa kallade snalskjuts-
problemet, vilket kan ha betydelse f6r om enskilda linder eller grupper av linder som
7oar fore” kan paverka andra linder att folja efter.
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Den tidiga ekonomiska litteraturen kring frivilliga internationella miljéavtal visar att en
effektiv global klimatéverenskommelse sannolikt inte kommer till stind (Carraro
2016).120 Orsaken dr att &ven om det rdder global enighet om att nyttan av att alla lin-
der minskar vixthusgasutslippen dr stor kommer det vara bittre fér det enskilda lan-
det att 4ka snalskjuts genom att inte minska sina utslipp, samtidigt som alla andra gor
det (Hoel 2012).

Ett sitt att 6verkomma snalskjutsproblematiken, som har diskuterats i litteraturen
sedan 1990-talet, 4r genom sd kallade klimatklubbar (Carraro 2016; Nordhaus 2015).121
Grundidén dr att skapa en situation dir incitamentsstrukturen dr sidan att det dr stra-
tegiskt l6nsamt att gd med 1 klubben och genomféra ambititsa utslippsreduceringar.
Det ligger da i lindernas egenintresse att klubben forblir stabil, det vill siga att inget
land har incitament att limna klubben.

En viktig férutsittning fOr att en klubb ska bildas 4r att det existerar en kollektiv nytta
som klubbmedlemmarna kan dela, och som icke-medlemmar kan exkluderas ifran.
Alternativt kan klubbmedlemmarna infér sanktioner mot icke-medlemmar. Carraro
(2016) betonar att kunskap och teknologi maste utvecklas for att reducera flédet av
vixthusgaser och stocken vixthusgaser i atmosfiren. Klimatklubbar skulle kunna bil-
das med detta som utgangspunkt.

Exempelvis skulle Sverige, tillsammans med andra ambitiésa linder som ir villiga att
ta kostnader for ytterligare utslippsminskningar, kunna locka andra mindre ambitidsa
linder att ocksi dta sig yttetligare utslippsminskningar med 16ften om l6nsamma sam-
arbeten kring FoU. For dessa linder ger det ett starkare incitament att ga med i klub-
ben och minska utslippen. Att ta initiativ till en sidan klubb skulle kunna vara féren-
ligt med argumentet att ga fore.

Att bilda en sidan FoU-klimatklubb kan innebira att ett antal linder sluter ett avtal
sinsemellan som ger incitament att samarbeta kring (linkningen av) tva problemstill-
ningar:

e Hur mycket linderna, det vill siga klubbmedlemmarna, gemensamt ska reducera
utslippen ytterligare, och hur utslippsreduktionen ska férdelas mellan medlem-
marna.

e  Hur klubbmedlemmarna ska samarbeta kring utveckling av kunskap och teknolo-
gier; ett samarbete som dessutom ger medlemmarna en kollektiv nytta som icke-
medlemmar, atminstone delvis, kan exkluderas frin.

Om ett FoU-samatbete ger klubbmedlemmarna en tillrickligt stor nytta, det vill siga
kompenserar dem for kostnaderna for de extra utslippsminskningar de dtar sig, finns
forutsittningarna for en stabil klubb. De linder som viljer att std utanfér maste da,
atminstone delvis, férhindras fran att ta del av den 6verspillningseffekt (positiv ex-
ternalitet) som klubbmedlemmarnas FoU-samarbete kan ge upphov till. Enligt Carraro
(2016) kan en l6nsam och stabil klimatklubb bildas 4ven om det finns en viss 6ver-
spillningseffekt.!2 Det handlar darfér om att politiskt méjliggéra bildandet av FoU-

120 se exempelvis Hoel (1992), Carraro och Siniscalco (1993) och Barrett (1994).

121 carraro (2016) héanvisar till Carraro och Siniscalco (1993), Barrett (1997), Carraro (1999) och Nordhaus
(2015).

122 Se ocksd Carraro och Marchiori (2004).
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klimatklubbart, genom att exempelvis utforma patentsystem och andra regler som gor
det mojligt f6r klubbmedlemmarna att dtminstone delvis exkludera de linder som
viljer att std utanfor. Detta resonemang ér inte helt i linje med den svenska ambition-
en att utveckla kunskap och teknik som kan spridas globalt. Utgangspunkten dr emel-
lertid att globala avtal dr ineffektiva pa grund av snalskjutsikning och att klimatklubbar
kan reducera detta problem bland ett begrinsat antal linder, vilket kan leda till ytterli-
gare utslippsminskningar som dr betydande.

Ett alternativ till ovanstiende typ av klubb 4r att samarbetet enbart fokuserar pa FoU.
I detta fall handlar samarbetet inte primért om att gi fére med ensidiga utslipps-
minskningar, utan om att samla resurser fOr att utveckla kunskap och teknik. Att inte
betinga samarbeten kring FoU pa extra langtgdende utslippsminskningar frigbr resur-
ser till investeringar. Detta 6kar sannolikheten att det leder till kunskap och teknolo-
giska 16sningar som ir till nytta f6r klubbmedlemmarna, dels genom att det pa sikt kan
leda till minskade utsldpp inom klubben och dels genom att kunskap och teknik kan
siljas till linder utanfér klubben, vilket leder till ytterligare utslippsminskningar. En
ren FoU-klubb kan mdijligen locka fler linder.

En annan form av klimatklubbar 4r de som baseras pd sanktioner mot linder som
viljer att inte ga med i klubben. Det kan ske genom handelssanktioner, till exempel
olika former av importtullar (Nordhaus 2015). Enligt Barrett (20106) 4r det dock tvek-
samt om klubbmedlemmarna kan inféra effektiva handelssanktioner mot icke-
medlemmar, eftersom det 6ppnar upp f6r vedergillning.12 Sanktionerna kan dirfor
forvintas bli for svaga for att vara trovirdiga.

EU: EN KLIMATKLUBB MED FORBATTRINGSPOTENTIAL

Vi har ovan pavisat férdelar med klimatklubbar. I sidana klubbar kan linder samar-
beta utifrdn flera dimensioner och snélskjutsproblematiken kan till viss del undvikas.
Sverige bor dirfor fortsitta verka f6r en mer homogen och ambitiés klimatpolitik
inom EU. Utgangspunkten ar att betrakta EU som en redan existerande klimatklubb,
dir ett forstirkt samarbete mellan medlemsldnderna gér EU till en starkare enhet pé
den globala klimatarenan. EU:s klimatpolitik medger viss flexibilitet f6r nir, var och
hur reduktioner av klimatutslipp kan ske. Detta underldttar att det uppstar ett EU-
gemensamt pris pa vixthusgasutslipp, som i sin tur mojliggdr f6r att EU:s klimatmal
nas mer kostnadseffektivt. Vidare innebir det gemensamma priset att alla EU-linder
mdter samma incitament att satsa pa klimatrelaterad teknisk utveckling. Linder som
har laga krav frain EU att minska sina vixthusgasutslipp har dé incitament att minska
utslippen ytterligare och silja det resulterande Gverskottet av utslippskvotsenheter till
andra medlemsstater. Detta kan siledes driva mindre ambitiésa medlemslinder till att
ta stora kliv framat i klimatarbetet. Samtidigt har mer ambitiésa linder fortfarande
mojligheten att till exempel képa och annullera utslippskvotsenheter, och dirigenom
driva pa en strukturomvandling inte bara i det egna landet utan i alla EU:s medlems-
stater. Handeln torde dven underlitta f6r de rikare linderna att ga med pa hogre am-
bitioner f6r EU:s framtida klimatpolitik.

123 Carraro (2016) menar att trovardiga handelssanktioner dérfér sannolikt inte kan implementeras. Fér en
detaljerad diskussion kring handelssanktioner, se Barrett (1999).
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Avsnittet i korthet

Klimatpolitiken bor strdva mot en enhetlig prissittning av vixthusgasutslap-
pen. Detta eftersom en kostnadseffektiv klimatpolitik likstéller marginal-
kostnaden for vixthusgasutslapp for alla aktorer.

For att frimja kostnadseffektivitet bor politiken strdva mot att anvinda fa
men triffsikra styrmedel.

For att uppna storre kostnadseffektiv utslippsminskning bér koldioxidskat-
ten Okas uniformt och nedsittningar undvikas.

Andra vixthusgasutslipp dn koldioxid, frimst inom jordbrukssektorn, och
incitamenten 1 LULUCF-sektorn kommer kriva yttetligare fokus nir kost-
naderna for Gvriga sektorer stiger i takt med stora utslippsreduktioner.

Om Sverige satsar pa att ta fram ny teknik vilken hjilper andra linder att
minska sina utsldpp dr det en méjlig vig f6r Sverige att paverka globala ut-
slapp. Det kriver att Sverige bade kan erbjuda tekniskt Gverldgsna men ocksa
internationellt gangbara l6sningar.

Den ekonomiska litteraturen kring frivilliga internationella miljéavtal visar att
en effektiv global klimatéverenskommelse sannolikt inte kommer till stind.
Orsaken till detta 4r snalskjutsproblemet.

Klimatklubbar kan reducera snalskjutsproblemet och fungera som ett kom-
plement till Parisavtalet.

Sverige kan, tillsammans med andra ambitiGsa linder som 4r villiga att ta
kostnader for ytterligare utslippsminskningar, locka andra mindre ambitiGsa
linder att ocksa dta sig yttetligare utslippsminskningar med 16ften om 16n-
samma samarbeten kring FoU. For dessa linder ger det ett starkare incita-
ment att gi med i klubben och minska utslippen.

En vig dr att se EU som en redan existerande klimatklubb. Sverige kan inom
dessa ramar fortsitta arbeta for att £ EU-klubben att minska utslippen mer
kostnadseffektivt. Darmed blir ocksé incitamenten f6r teknisk utveckling
inom EU mer stringenta.
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Vetenskapliga radets utblick

Ett vetenskapligt rad ir knutet till Konjunkturinstitutets miljdekonomiska verksamhet.
Rédet ska bista i frigor om metoder och modeller och medverka till analysen av den
ekonomiska politikens ling- och kortsiktiga effekter pa riksdagens mal f6r miljokvali-
tet. Vetenskapliga rddet bestdr av sex ledaméter som dr verksamma inom ekonomi,
naturvetenskap och statsvetenskap.

Konjunkturinstitutets miljéekonomiska rapport 2017 syftar till att utvirdera den
svenska klimatpolitiken 1 allmidnhet ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv och i syn-
nerhet analysera potentialen for kostnadseffektiva atgirder for att mota den av Rege-
ringen foreslagna ambitionshéjningen vad giller utslippsreduktioner i Sverige. Bak-
grunden till syftet med arets rapport ir det regeringsuppdrag som alagts myndigheten,
vilket 1 sin tur 4r direkt kopplat till det av regeringen foreslagna klimatpolitiska ram-
verket. Regeringens forslag pa nytt klimatpolitiskt ramverk innebir en tydlig ambit-
ionshéjning 1 klimatpolitiken. I korthet innebir det att Sverige senast ar 2045 inte skall
bidra med nigra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren, och att utslippen senast
2030 ska ha minskat med 63 procent, relativt utslippen ar 1990 och med 75 procent
till ar 2040. Det innebdr att de inhemska utslippen skall minska fran 46,7 ton 1990 till
17,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030 och till 11,7 miljoner ton 4r 2040. Rege-
ringens forslag innebir saledes en kraftig ambitionshéjning, vilket innebir att befint-
liga styrmedel maste skirpas och/eller att nya styrmedel miste inforas. T regerings-
uppdraget till myndigheten ingar det att "Myndigheten ska uppskatta var potentialen ar storst
[for att infora eller Gka en kostnadseffektiv insats av styrmedel. Analysen ska inneballa en bedommning
av hur higa marginalkostnaderna for utslappsminskningar dr i olika sektorer, vilka klimatpolitiska
styrmedel som anvinds, hur effektiva dessa dr i att reducera ntslapp, vilka kostnader och nyttor som
styrmedlen ger upphov til] och vem som fir okade respektive minskade kostnader.”.

Vetenskapliga rddet konstaterar att regeringsuppdraget dr omfattande och relativt
komplext, men att rapportens innehall svarar upp vil mot regeringsuppdraget och det
syfte som formulerats.

Rapporten bestir visentligen av fyra delar. I den forsta delen redogérs dels £6r hur en
optimal och kostnadseffektiv global klimatpolitik bér utformas, dels £6r hur klimatpo-
litiken faktiskt dr utformad globalt, inom EU och i Sverige. Vidare, i den férsta delen,
diskuteras och analyseras kostnadseffektiviteten hos befintliga och féreslagna styrme-
del, och hur olika typer av styrmedel interagerar och hur det i sin tur paverkar kost-
nadseffektiviteten.

I den andra delen fokuseras kostnader f6r utslippsreduktioner mer explicit. Hir ges en
principiell analys av hur kostnader f6r utslippsminskningar bor definieras och hur
kostnaderna fran olika styrmedel kan hirledas. Utifran denna principanalys ges en
utforlig tolkning av nuvarande beskattning av energi och koldioxid. Vidare i denna del,
presenteras faktiska kostnadsuppskattningar f6r olika sektorer och f6r ekonomin som
helhet av de reduktionsmal som ar foreslagna. De kostnadsuppskattningar som redo-
visas 4r gjorda med Konjunkturinstitutets allminjimviktsmodell, EMEC, vilket bety-
der att de pé ett konsistent sitt tar i beaktande de ”allmédnjimviktseffekter” som blir
foljden av en viss mélformulering i den nationella klimatpolitiken.

I den tredje delen diskuteras och analyseras, huvudsakligen principiellt, huruvida andra
nyttor dn direkta “klimatnyttor” kan motivera en klimatpolitik som innebir att atgér-
der vidtas och styrmedel inférs som innebir en férdyring av den direkta utsldppsre-
duktionen man vill uppnd. Denna typ av ’sidonyttor” av klimatpolitiken kan vara i
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form av milj6férbattringar pa andra omraden; att den tekniska utvecklingen paskyn-
das, vilket 1 forlingningen leder till ligre framtida kostnader; att niringslivets konkur-
renskraft forbittras, och/eller att andra linder viljer att ”folja efter”.

Den sista delen av rapporten bestdr huvudsakligen av en sammanfattning och slutsat-
ser frdn analysen i tidigare delar, samt utifrdn detta ett antal rekommendationer om
hur en langsiktig kostnadseffektiv klimatpolitik bér utformas.

En huvudslutsats fran arets rapport dr att regeringens forslag till nationella utsldpps-
mdl 4r mycket ambiti6sa och didrmed sannolikt f6rknippade med relativt stora kostna-
der, jimfort med de mal som foljer av bérdetérdelningen inom ramen f6r EU:s kli-
matpolitik. En annan évergripande slutsats 4r att klimatpolitiken redan idag avviker
relativt kraftigt fran en kostnadseffektiv politik, och att de ytterligare styrmedel som
foreslagits av regeringen sannolikt kommer att leda till att klimatpolitiken i dnnu storre
utstrickning kommer att avvika fran kostnadseffektivitet. Detta innebdr 1 sa fall en
yttetligare f6rdyring av klimatpolitiken. Utifran dessa tvd overgtripande slutsatser dr
rekommendationen 1 rapporten att givet de ambitiésa malen bor klimatpolitiken i
storre utstrickning beakta olika styrmedels kostnadseffektivitet. Kopplat till detta 4r
rekommendationen att i stillet f6r att ’ga f6re” sjdlv kan Sverige ga samman med
andra ambitidsa linder och bilda en “klimatklubb”. Dels skulle den direkta klimatnyt-
tan Oka, dels kan det locka andra mindre ambitiésa linder att 4ta sig utslippsminsk-
ningar mot 16ften att om samarbeten kring teknikutveckling. Vetenskapliga radet stod-
jer den analys som ligger till grund f6r dessa Gvergripande slutsatser och den rekom-
mendation som ges.

Vad giller slutsatserna fran de enskilda delarna ir en slutsats fran den forsta delen av
rapporten att klimatpolitiken kompliceras visentligt av det faktum att den bestar av
flera lager, i form av globala 6verenskommelser, en samordnad EU-politik, samt en
nationell politik. Det betyder bland annat att férutsittningarna for styrmedel som
inférs nationellt 1 Sverige, vad giller effekt pa globala utslipp, paverkas av styrmedel
beslutade pa EU-nivd. Det kan innebira att ett styrmedel som inférs i Sverige visserli-
gen minskar de nationella utslippen, men samtidigt gor att utslippen 6kar i andra
delar av EU. Ett exempel ir ”flygskatten” som innebir att eventuellt minskade utslipp
fran svenskt flyg samtidigt medf6r 6kade utslipp i andra delar av EU eftersom flygets
utslipp dr en del av EU-ETS. Vad giller kostnadseffektiviteten hos befintliga styrme-
del pd den nationella nivdn konstateras det i rapporten att koldioxidskatten dr kost-
nadseffektiv om malet ér att minska utslippen i de sektorer som inte ingar i EU-ETS.
Ar mailet att minska utslippen inom EU ir den sa kallade “utslippsbromsen” (eller
andra dtgirder som innebir uppkdp och annullering av utslippsritter) en kostnadsef-
fektiv klimatpolitisk styrning.

Av de av regeringen forslagna styrmedlen i syfte att uppna de foreslagna inhemska
milen 4r slutsatsen 1 rapporten att det sammantaget inte leder till att malen nas till
minsta kostnad. Den analys som slutsatserna dr grundade pa st6ds av Vetenskapliga
ridet. Inte minst, menar vi, 4r analysen av de nya féreslagna styrmedlen, bonus-malus,
reduktionsplikten och flygskatten, ambitiés och informativ. Vetenskapliga radet anser
att genomgangen av dessa foreslagna styrmedel tydligt visar att de inte 4r helt genom-
tinkta, speciellt vad giller vad de ska styra mot. Ar syftet med bonus-malus fér fordon
att 6ka andelen fordon 1 Sverige med ligre koldioxidskatt dr systemet verksamt (dock ej
nédvindigtvis kostnadseffektivt). Ar syftet med bonus-malus att minska ##skippen av
koldioxid i Sverige dr det férmodligen verksamt 1 sa matto att det bidrar till minskade
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utsldpp 1 Sverige, men ddremot inte kostnadseffektivt eftersom det dr kostnaden for
innehav av fordon som péverkas och inte kostnaden for de faktiska utslippen vid
anvindandet av fordonen. Med andra ord, givet val av fordon péaverkas inte incita-
menten att minska utslippen. Ar syftet med systemet dven minskade utslipp inom EU
ar risken att ett bonus-malus system 4r helt verkningsldst. Skilet dr att systemet inte
harmoniserar med EU:s utsldppskrav f6r personbilar vilket i forlingningen endast
leder till en omférdelning av utslipp mellan Sverige och andra linder inom EU. Den
analys som gors av den féreslagna sa kallade “reduktionsplikten”, vilket visentligen 4r
ett kvotpliktsystem fOr biobrinslen, visar att det sannolikt dr, liksom bonus-malus,
“verksamt” 1 s4 matto att det férmodligen bidrar till minska utslipp fran fossila driv-
medel, men inte pa ett kostnadseffektivt sitt.

I den andra delen ges inledningsvis en mycket ambitiés konceptuell analys av hur
marginalkostnaden f6r utslippsreduktioner i olika sektorer kan definieras, samt hur
man utifrin styrmedelsval kan hirleda denna marginalkostnad. Resultaten frin ana-
lysen anvinds i den senare delen dels till ett f6rs6k att uttolka syfte och styreffekter av
den svenska energibeskattningen, dels till att uppskatta marginalkostnaden for ut-
slappstreduktioner i olika sektorer. Vetenskapliga rddet menar att den konceptuella
analysen ér intressant och visar pd komplexiteten ndr det finns flera externa effekter
och nir det finns flera olika typer av skatter med olika syften. Vetenskapliga radet
menar att den hir typen av analys dr virdefull dd den frimjar en diskussion om hur
man skall se pd den breda och brokiga floran av klimatpolitiska styrmedel. Kan det till
exempel inte vara si att det vore bittre att 6verge ineffektiva styrmedel, som exempel-
vis Klimatklivet, och istillet styra mot jordbrukssektorn dér det sannolikt 4r mer moti-
verat med en yttetligare styrning?

Vidare i den andra delen diskuteras och analyseras klimatpolitikens kostnader mer
explicit och utifran ett mer makroekonomiskt, eller allminjamviktsekonomiskt, per-
spektiv. Inledningsvis diskuteras olika typer av kostnader pa ett principiellt plan och
det konstateras att den kostnad vi faktiskt observerar kan delas upp i olika delkostna-
der. Vad giller de explicita kostnadsuppskattningarna av klimatpolitiken gérs de med
hjilp av Konjunkturinstitutets allmanjimviktsmodell, EMEC. I analysen jimfors tre
olika policyscenarier med ett referensscenario. Policyscenarierna representerar olika
kombinationer av koldioxidskatter och flexibla mekanismer som tillsammans uppfyller
det svenska delmalet till 2030. Skillnaden mellan de olika policyscenatierna dr antagan-
det om hur stor del av den totala reduktionen som sker i Sverige som en f6ljd av hojd
koldioxidskatt och reduktionsandelen utomlands. Den 6vergripande slutsatsen dr att
kostnaderna for att nd det givna malet 6kar med 6kad reduktionsandel i Sverige. Om
milet skall nds med en reduktion enbart i Sverige miste, enligt modellresultaten, kol-
dioxidskatten hojas till en nivd motsvarande cirka 15 ganger dagens nivi, vilket impli-
cerar en kostnad motsvarande cirka 2 procent av BNP. Om reduktionerna i Sverige
begrinsas till de som EU stipulerat, och resterande reduktion f6r att na delmilet sker
genom kompletterande dtgirder, indikerar modellresultaten en liten sinkning av kol-
dioxidskatten, relativt skatten i referensscenariot. Skilet till det senare dr att det i poli-
cyscenarierna har antagits (exogent) att mer biobrinslen anvinds i transportsektorn.
Kostnaden i termer av BNP i det senare scenariot uppgar till cirka 0,5 procent.

Utover kostnader f6r samhillet som helhet gbrs dven en analys av hur kostnaderna
kan tinkas fordelas mellan olika typer av hushéll och hur stor paverkan blir i olika
sektorer. Vad giller férdelningseffekter pa hushallsniva visar resultaten att hogin-
komsthushall i glesbygd drabbas mest negativt, medan liginkomsttagare i storstider
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drabbas minst negativt. Ett avgdrande skil till att hoginkomsttagare drabbas mest
negativt och liginkomsttagare minst 4r att de 6kade intikterna frin héjd koldiox-
idskatt antas anvindas till att sinka skatten pé arbete, vilket gynnar laginkomsttagare
mest dd de har en relativt stor del av inkomsten utgors av arbetsinkomst. Vetenskap-
liga radet vill hdr papeka att andra antaganden om hur skatteintidkterna anvinds kan
leda till helt andra resultat vad giller fordelningseffekterna. Tidigare studiet har t.ex.
visat att om skatteintdkterna i stillet terf6rs som en sinkning av momsen tenderar en
hojd koldioxidskatt att drabba laginkomsttagare mest negativt (se SOU 2003:2). Vad
giller effekterna i olika sektorer visar resultaten tydligt att det framfSrallt dr relativt
energi/koldioxidintensiva branschet som drabbas negativt, medan mindre
energi/koldioxidintensiva branscher drabbas mindre negativt eller till och med i vissa
fall positivt. Sammantaget innebdr det att ambitiGsare mal sannolikt innebir en struk-
turomvandling frin relativt energiintensiv industri till mindre energiintensiv industti.
Vetenskapliga rddet menar att detta kan innebdra ytterligare férdelningseffekter, inte
minst i den geografiska dimensionen. Den férdelningseffekt som foljer av detta fangas
inte upp pd ett fullstindigt sitt i EMEC eftersom modellen dr “statisk’ och att det
dirmed inte finns nagra anpassningskostnader fran en jaimvikt till en annan. Veten-
skapliga rddet menar att dessa “anpassningskostnader” kan vara betydande inte minst
med tanke pé hur arbetsmarknad och 16nebildning fungerar i praktiken.

Sammantaget menar Vetenskapliga rddet att den makroekonomiska analysen ar intres-
sant och viktig. Det dr naturligtvis mycket svirt att uppskatta de framtida kostnaderna
tor att uppna de nationella klimatmalen, och det intressanta med resultaten dr inte
frimst de absoluta nivaerna pa kostnaderna utan skillnaderna mellan olika scenarier.
Det storsta bidraget med Konjunkturinstitutets analys ér att den illustrerar vikten av
de antaganden som gors i olika scenarier vad giller reduktionsandelen i Sverige. Uto-
ver de antaganden som gors vad giller reduktionsmal i de olika scenarierna si gors
mer allminna antaganden kring utvecklingen av energieffektivitet och drivmedelsef-
fektivitet. Vetenskapliga ridet menar att det hade varit av intresse med en nigot mer
ingaende diskussion kring de antaganden som gors, och att resultaten eventuellt kunde
ha kompletterats med en kénslighetsanalys med avseende pd dessa antaganden. Vidare,
menar Vetenskapliga radet, hade det varit intressant med dtminstone en kvalitativ
diskussion kring effekterna av den strukturomvandling som kan férvintas.

Den tredje delen av rapporten diskuterar och analyserar kvalitativt huruvida andra
nyttor dn direkta klimatnyttor” kan motivera en ur klimatperspektiv icke kostnadsef-
fektiv politik. Denna typ av ”andra nyttor” kan vara miljéférbittringar pa andra omra-
den; att den tekniska utvecklingen piaskyndas, vilket i fétlingningen leder till ligre
framtida kostnader; att naringslivets konkurrenskraft forbittras, och/eller att andra
linder viljer att ’f6lja efter”. Diskussionen och analysen hir leder dock inte till nagra
entydiga slutsatser. Vetenskapliga radet delar uppfattningen att det inte finns ndgra
starka beldgg for att de sidonyttor fran klimatpolitiken som diskuteras dr sa stora att
det motiverar stora avvikelser frin en politik som fokuserar en kostnadseffektiv kli-
matpolitik. Vetenskapliga radet stodjer dirfér den Gvergripande slutsatsen att klimat-
politiken som den dr utformad idag innebir hdgre kostnader 4n nédvindigt, och att de
torslag pd nya styrmedel som f6rts fram av regeringen innebir ytterligare f6rdyringar
som sannolikt inte kan motiveras av ’sidonyttor”.

Sammanfattningsvis menar Vetenskapliga radet att drets rapport behandlar ett mycket
aktuellt och omdiskuterat omréide. Fragor rérande klimatpolitikens utformning omfat-
tar hela samhillsekonomin, vilket gor att den politik som utformas ocksa férvintas
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driva fram en omvandling av hela samhillsekonomin. Detta gor det extremt viktigt att
diskutera och analysera vilka malen 4r med en sidan samhillsomvandling, och givet
dessa mal vilka styrmedel som ér bist limpade f6r att nd dem. Vetenskapliga radet
anser att rapporten utgdr ett bra underlag f6r en fortsatt diskussion och analys av
fragor som ror klimatpolitikens framtida utformning. Vi menar vidare att liksom tidi-
gare drs rapporter s haller drets rapport hog vetenskaplig niva, dven om naturligtvis
inte alla relevanta fragestillningar har behandlats. Men med tanke p4 resursinsats och
tid 4r rapportens innehdll av hog kvalitet.

Vad giller analyser f6r kommande 4r menar Vetenskapliga ridet att fortsatt analys och
utvecklingsarbete ir relevant for de frigor som berérs inom ramen for arets tema,
men dven inom andra omraden som naturligen kopplar till arets tema. Man skulle
kunna siga att alla fraigor som berér miljdomradet dr mer eller mindre sammanflitade
med klimatpolitiken. Den samhillsekonomiska ansats med effektivitetsfragor i cent-
rum som priglar analysen i arets rapport ar helt central f6r en analys av miljofriagor i
allminhet.

Som belysts 1 drets rapport sa innebdr det nya klimatpolitiska ramverket att en rad nya
styrmedel kan komma att inforas, t.ex. flygskatt, industriklivet, kvotplikt f&r biodriv-
medel, subventioner av t.ex. elcyklar etc. Vi menar att en viktig uppgift f6r kommande
rapporter bor vara att i mer detalj utvirdera dessa styrmedel, bada gillande verknings-
fullhet och kostnadseffektivitet. Fér vissa av styrmedlen dr det fortfarande oklart hur
de kommer att utformas i detalj, och hir kan Konjunkturinstitutets analyser (ex arnte)
bidra med viktiga insikter om konsekvenser av olika utformningar och inriktningar.

Vetenskapliga rddet ser mycket positivt pd det modellutvecklingsarbete som sker pa
Konjunkturinstitutet med den s.k. EMEC-modellen, och som kommer att gora det
mojligt att analysera mer langsiktiga och omfattande férindringar av samhillsekono-
min (t.ex. teknikskiften i transportsektorn). Detta innebir att det kan vara intressant
att géra nya analyser av fragor som redan belysts med nuvarande modell, t.ex. klimat-
politikens effekter pé transportsektorn.

Vetenskapliga rddet menar vidare att férutom analyser av lingsiktig karaktir, som
nimns ovan, finns ett behov av att béttre utreda och utvirdera effekter pd kort och
mellanlang sikt av politikférindringar som en f6ljd av de strukturomvandlingseffekter
som sannolikt uppstir. EMEC-modellen, som den ser ut idag, kan inte anvindas i
detta syfte pa grund av dess statiska natur. Hir beh6vs antingen goras ett utvecklings-
arbete av EMEC, alternativt att andra verktyg tas i ansprik som ett komplement till
EMEC.

Avslutningsvis anser Vetenskapliga ridet att behovet av ett systematiskt och kontinu-
erligt arbete som syftar till att utvirdera miljépolitiken, savil ex ante som ex post,
kvarstir. Konjunkturinstitutet har spelat en viktig roll i detta avseende, och kan spela
en dn viktigare roll under forutsittning att dess personal ges nédvindiga resurser for
forskning och utvecklingsarbete savil inom myndigheten som f6r samarbete med
andra forskningsorganisationer. Inte minst det senare, 6kat samarbete med forsk-
ningsorganisationer, bedémer vi vara av stor vikt.
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Yttrande till KI:s arliga rapport ”Miljé, ekonomi och politik 2017”

Sammanfattning

Riksdagen har antagit en klimatlag och mal om att Sverige inte ska ha nagra
klimatpaverkande utslapp 2045. Dessutom har riksdagen beslutat om tva
etappmal till ar 2030 och ett till 2040. Det &r viktigt att forsta hur samhallet kan
na klimatmalen till sa laga kostnader som mojligt och hur kostnaderna bars av
olika delar i samhallet. Konjunkturinstitutets arbete ar pa sa satt valkommet.
Naturvardsverket anser dock att klimatpolitiken behover analyseras utifran en
bredare kontext, ett langre tidsperspektiv samt pa en bredare bas av vetenskaplig
litteratur an vad Konjunkturinstitutet har gjort. Detta for att fanga upp vad som
hander i var omvarld pa bland annat teknikomradet och foér att fa med
synergieffekter med andra samhallsmal som bidrar till sankta kostnader och
Okad nytta med den beslutade politiken. Konjunkturinstitutet har i sin analys inte
inkluderat viktiga forandringar varken pa nationell eller pa EU-niva. Exempelvis
kommer den nya reduktionsplikten och strangare koldioxidkrav pa bilar att
minska gapet till malet vasentligt. Naturvardsverket anser darfor att den
modellbaserade analysen Overdriver kostnaderna och att rapporten ger en
missvisande bild av mojligheterna for Sverige att minska sina utslapp av
véaxthusgaser.

Kostnader maste ses i ett storre sammanhang

Naturvardsverket instammer i det dvergripande budskapet i rapporten att det ar
viktigt att klimatmalen nas pa ett s kostnadseffektivt satt som mojligt da
ambitiosa mal innebér olika sorters kostnader, och aven nyttor, nar samhéllet ska
stalla om mot nettonollutslapp. Det ar ocksa viktigt att forstd hur kostnaderna
och nyttorna fordelas i samhéllet. Klimatmalet bor dock ses som en del i ett
storre ramverk, for hallbar utveckling, dar aven fragor som Iuft, biologisk
mangfald och jamlikhet ingar. Detta &r svarfangat i modellbaserade analyser och
man bor darfor notera att synergieffekter mellan samhallsmal kommer att
minska kostnaderna.

Teknikkostnaderna faller snabbt och bidrar till lagre samhallskostnader
Hur stor kostnaden for att nd klimatmalen blir & mer osdker an nagonsin,
framforallt da det finns ett antal strategiskt viktiga lander i vérlden som
samtidigt med Sverige vill minska utsldppen av olika anledningar. Den tekniska
utvecklingen inom exempelvis elbilar, férnybar energi och inte minst solceller
drivs nu snabbt av inflytelserika lander som Kina och Indien, liksom av flera
delstater och industrin i USA och mdgjliggor stora kostnadssankningar.

Parisavtalet slar fast att den globala uppvarmningen ska hallas till val under tva
grader och att varlden ska strava efter att begrénsa den till 1,5 grader. Inom
avtalet har landerna atagit sig nationellt fastlagda bidrag och att de successivt
ska skarpa sina ataganden. Detta visar att Sverige ar en del av en storre global
klimatomstéllning dar snalskjutsproblematiken blir mer begransad an tidigare
och d&r Sverige kan visa vagen och hjalpa andra lander.

Okad efterfragan pa hallbara biodrivmedel, sdvil nationellt som internationellt,
skapar stor osakerhet kring forutsattningarna for klimatpolitiken. Priset pa
fossila branslen likasa. Det finns ocksa aspekter av omstallningen till ett
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fossilfritt samhalle som inte enkelt fangas i ekonomiska termer och som inte
ingar i den allméan jamviktsanalys som Konjunkturinstitutet har gjort. Detta
géller till exempel i vilken utstrackning Sverige kommer att exportera
klimatsmarta produkter, tekniker och kunskap samt i vilken utstrédckning svensk
diplomati och Sverige som klimatforebild kan frdmja en snabbare utveckling
varlden 6ver. Det galler dven i vilken utstrackning langsiktiga politiska beslut
minskar klimatrisken for investerare. Osakerheten kring kostnaderna for att na
klimatmalen & med andra ord betydande och resultaten i rapporten behover
darfor ses i ljuset av detta och anvandas med forsiktighet.

Gapet till malet ar avgoérande for kostnaderna

Konjunkturinstitutets ~ analys  beaktar inte  styrmedelsforslagen  fran
budgetpropositionen for 2018, vilket medfor att det utsldppsgap som analysen
utgar ifran ar betydligt storre 4n det gap som analyserats av Naturvardsverket®.
Ett mindre gap innebar att ytterligare atgarder kan genomforas till en lagre
kostnad per enhet an vad som annars vore fallet, vilket beror pa att
marginalkostnaden stiger nar utslappsminskningen Okar. Dessutom ar
kostnaderna inte statiska utan forvantas falla till foljd av den tekniska
utvecklingen inom en rad omraden. Naturvardsverket bedomer darmed att malet
kan uppnas till en lagre kostnad &n vad Konjunkturinstitutet anser. Kostnaden
for hallbara biodrivmedel kommer dock vara avgdrande for utfallet.

Naturvardsverket har nyligen analyserat gapet mellan malen till 2030 och
forvantade utslapp?, och drar slutsatsen att detta gap, med dagens styrmedel och
de som foreslas i budgetpropositionen for 2018, ar ungefar 2-4 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. De foreslagna styrmedlen inkluderar reduktionsplikt for
branslebyte i fordon, bonus-malus for kop av mer klimatvéanliga bilar och
klimatklivet for bland annat infrastrukturuppbyggnad for elbilar.

Naturvardsverkets analys visar att det framforallt ar reduktionsplikten som,
genom inblandning av héllbara biodrivmedel i bensin och dieselbrénsle, i hog
grad kommer att bidra till att ta ner utslappen till 2030. Det indikativa malet for
reduktionsplikten innebar att bensin och dieselbransle kommer att bestd av
ungefar 50 procent biodrivmedel, vilket betyder en utslappsreduktion pa samma
niva for fordon som tankas vid pump. Till detta styrmedel laggs ocksd mer
ambitiosa EU krav pd koldioxidutslapp fran fordon och andra nationella
styrmedelsatgarder sasom bonus-malus.

Det finns fler atgarder i transportsektorn

Aterstdende utslappsgap kan reduceras med en rad olika atgarder i béde
transportsektorn och andra sektorer utanfér den handlande sektorn. For detta
kravs ytterligare styrning, framforallt i transportsektorn som har ett eget mal till
2030 om en minskning med 70 procent i jamforelse med nivan 2010. | denna

! Naturvardsverkets utslappsgap uppgar till 2-4 miljoner ton koldioxidekvivalenter medan
Konjunkturinstitutets gap &r 6,6 miljoner ton koldioxid. Det ar svart att exakt jamféra de tva
gapen da forutsattningarna skiljer sig &t gallande saval vilka styrmedel som vilka vaxthusgaser
som inkluderas i respektive analys. Ytterligare en komplicerande faktor &r att det ur de
klimatpolitiska malen inte gar att harleda nédgon egentlig malniva for koldioxidutslappen 2030.

2 Naturvardsverket (2017). Med de nya svenska klimatmélen i sikte.
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sektor finns dock tre ben att arbeta med for att nd malen pa relativt kort tid. De
tre benen fokuserar pa ett mer transporteffektivt samhalle, energieffektivisering
av fordon och byte till fossilfria drivmedel. Naturvardsverket anser att analysen i
denna rapport ar for sndv, dels for att Konjunkturinstitutet framforallt studerar de
tva sistnamnda benen och dels for att deras modell i dagslaget inte kan fanga
transportsektorn med dess substitutionsmojligheter pa ett andamalsenligt satt.

Koldioxidskatten &ar central, men inte tillracklig

Naturvardsverket anser i likhet med Miljomalsberedningen att koldioxidskatten
ska fortsatta utgora ett centralt styrmedel i klimatpolitiken och att skattens niva
och nuvarande nedséattningar behdver ses 6ver i ljuset av de nya klimatmalen.
Koldioxidskatten utgor ett kostnadseffektivt styrmedel, men en politik som
ensidigt forlitar sig pa denna ar inte genomforbar i praktiken. Naturvardsverket
bedomer att for maluppfyllelse och ytterligare styrning behdver en
kostnadseffektiv politik utga fran en palett av kompletterande styrmedel i alla
sektorer.

For att forbattra kostnadseffektiviteten ytterligare kan staten bland annat Oka
styrningen dér det finns andra marknadsmisslyckanden som exempelvis ger
mindre kunskap, innovationer och infrastruktur an vad samhéllet finner optimalt.
Detta innebar att samhéllet har en stérre nytta av mer teknikutveckling och
tillgang till infrastruktur, sdsom laddstolpar for elbilar, &n vad privata foretag vill
leverera. Okad kostnadseffektivitet kan dven erhallas genom att inkludera mer
flexibilitet mellan aktorer nar olika slags krav infors.

Nya forutsattningar for EU:s handelssystem med utslappsratter kraver
ytterligare analyser

| det lite langre perspektivet nar Sverige ska ner till nettonoll i hela ekonomin,
har resultatet av EU-férhandlingarna om EU:s handelssystem med utslappsratter
oppnat upp for mojligheten att lander som vill ga langre kan gora det utan att
utslappen behdver dka i andra EU lander. En EU-klubb for likasinnade ser nu ut
att kunna bidra till ytterligare utslappsminskningar. Detta behéver analyseras pa
djupet av bland annat Konjunkturinstitutet och Naturvardsverket.
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